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MARCELO CHARLIN 

Nos introducimos en algunos conceptos fundamentales de la 
nocion de politicas publicas para dotarnos de un marco analitico 
que nos permite situar el debate acerca de los alcances y 
limitaciones de las politicas publicas en su relacion con el 
Gobierno y la Politica. 




cNuevo enfoque de Polfticas 

Sociales en Chile? 



ALEJANDRA FAUNDEZ 

Se describen los principales ejes que aparecen en la agenda de 
debate sobre politicas sociales en Chile, a la luz de las 
transformaciones que se estan experimentando en los diferentes 
paises de la region en su lucha contra la pobreza y la exclusion. 
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CAROLINA AGUILERA 

El actual Gobierno genera un conjunto de Connisiones para 
atender algunos aspectos criticos en la sociedad chilena. iQue 
tienen de nuevo y de viejo este tipo de mecanismos? iQue 
aportan y que tensionan respecto de los mecanismos tradicionales 
para la formacion de politicas publicas? 
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a la cohesion social 



ANDRES PALMA 

En este articulo se sen a Ian algunos de los elen entos que es 
preciso considerar en el proceso de formacion de politicas 
publicas debidos a los efectos no previstos que pueden estar 
atentando o amenazando la cohesion en nuestra sociedad. 
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MARCO MORENO 

Se discute el peso del componente tecnocratico en el modelo de 
gobernabilidad instalado por los gobiernos de la Concertacion en Chile 
y el giro del establischment concertacionista en esa direccion y los 
nuevos estilos de conduccion gubernamental en el proceso de 
formacion de las politicas publicas. 
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Presentacion 



Con este numero damos inicio a la revista digital dia^go/ de polftiCdS publiCdS cuyo objetivo es 

generar un espacio para el debate academico acerca de temas de interes o de investigacion de los 
profesionales de FLACSO Sede Chile. 

Esta iniciativa partio con la creacion de un espacio -la mahana de los nniercoles cada quince dias- de 
reflexion y puesta en comun por parte de algun academico de la institucion, en el marco de una 
convocatoria amplia que realize el Progranna de Gerencia Social y Politicas Publicas. 

Resulto un debate interesante, una discusion colectiva en donde no estuvimos siempre de acuerdo con 
los argumentos, en donde en ocasiones compartinnos los ejes de la presentacion mas nos acaloramos en 
la contrapropuesta. Sin embargo, todos nos fuimos satisfechos, ya que -de una forma u otra- se cumplio 
el objetivo y pudimos profundizar la reflexion y la mirada. De eso se trataba, precisamente fue un 
intento y un logro el conseguir un lugar comun para avanzar hacia la construccion de saberes 
compartidos, ese fue el gran valor de la iniciativa. 

En esta etapa quedaron pendientes muchos dialogos que comenzaran en el 2007, en el convencimiento 
de que la discusion sera tanto o mas enriquecedora que la experiencia del aho anterior. 

Ahora, invitamos a sumarse a mas colegas para comenzar el aho con la intencion de aportar a los 
debates acerca de las politicas sectoriales desde la experiencia de investigacion y docencia de nuestro 
distinguido cuerpo de academicos. 

Saludoscordiales, 

Alejandra Faundez 

Coordinadora de Docencia y Extension. 



Gobierno, Politica y 
Polfticas Publicas 



Ma reel Charlin 



"....For eso buscamos una democracia de la que 
podamos enorgullecernos; lograr la partlclpacion 
de los cludadanos en todo el cicio que va de la 
discusion de la agenda publica a los programas de 
gobierno y al diseho, gestlon y evaluaclon de las 
polfticas publicas. 

En nuestras socledades hay cada vez mayor 
Informaclon disponlble sobre los temas de Interes 
publico, lo cual se da de la mano con una creclente 
mayor capacldad analitica de los cludadanos para 
entender la realldad. Sin embargo, enfrentamos 
tamblen dos fenomenos que entorpecen una mayor 
Informaclon y capacldad de examen de los 
cludadanos. Uno es la simpllflcaclon en que a 
menudo Incurren los medlos al difundir asuntos de 
Interes publico de una manera que parece mas 
preocupada de Incrementar las audlenclas que de 
llustrar verdaderamente a estas. Otro es la 
tecniflcaclon de la discusion de los asuntos 
publlcos, la que tiene lugar en pequehos grupos 
estrateglcos que carecen muchas veces de 
representatlvldad y no rinden cuentas a nadle..." 

Discurso pronunciado por Ricardo Lagos E., durante su 
investidura como doctor honoris causa por la 
Universidad de Salamanca. 25 de octubre, 2005. 
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Las polfticas publicas como proceso conjugan, al 
imenos, dos elementos en su origen. Por una parte los 
lineannientos expresados en un progranna o agenda de 
gobierno, con sus prioridadesy principios orientadores 



de cada adnninistracion, progranna que es sonnet i do a 
la aprobacion y legitinnacion que da origen a dicho 
gobierno o adnninistracion y, por la otra parte, el 
devenir de los asuntos publicos tal y conno se expresan 
en la realidad social, politica, econonnica y cultural. 
Al decir de Leonardo Gamier,^ 

"...desde la optica gubernamental, se requlere 
reconstltuir un espacio Instltuclonal capaz de una 
doble funclon. Por un lado, la de descubrlr y 
expllcltar la estrategia politica que pretende gular 
el acclonar del gobierno en cada admlnlstraclon. 
Por otro, el de permltir la construccl6n—a partir 
de esa estrategia— de un sistema de priorldades 
que de or den y sent I do al con] unto de polfticas, 
programas y acclones medlante las que el gobierno 
plensa alcanzar sus metas. Solo de esta forma el 
acclonar de los goblernos logra conjugar, de 
manera simultanea, el sentldo estrategico con el 
sent I do de realldad.... " 

O, con nnayor propiedad para los efectos del 
argunnento que se qui ere exponer, 

"...la casi fusion de lo polftlco-tecnico con lo 
polftlco-contlngente... afecta a la call dad de la 
polftlca. Antes que todo, porque las miradas de lo 
polftlco-tecnico se acortan en virtud del aquf y el 
ahora con el que opera Inevltablemente la polftlca 
practlca. Es declr..., lo polftlco-tecnico tiende a 
una sobrepolltlzaclon y, por esa vfa, tiende 
tamblen a someterse a los reclamos Inmedlatlstas 
y comunlcaclonales de la polftlca contlngente, 
sacrlflcando rigor Intelectual.^ 

En esta presentacion se qui ere hacer enfasis en los 
eslabones de la "cadena de valor" del proceso de 
gestacion y desarrollo de la politica publica en la 
optica planteada, es decir, la relacion o flujo de 
doble transito, por asi decirlo, entre dennanda 
ciudadana y oferta publica. Cadena que puede 
definirse conno la concatenacion de nnonnentos 
sucesivos, desde la expresion de una dennanda 
especifica por parte de grupos o act ores sociales 
deternninados, pasando por su estudio y analisis 
tecnico-politico^ para proceder al diseno y 
fornnulacion de una respuesta, siguiendo con la 
innplennentacion de la nnisnna, para final izar con la 
evaluacion del grado de satisfaccion de la necesidad 
que origino la dennanda en prinner lugar. 



^ Habermas, J. "Historia y critica de la opinion publica: la 
transformacion estructural de la vida publica". Barcelona. Edicion 
en espanol Editorial Gustavo Gill, , 1981, p. 68 



^ Gamier, L "El espacio de la politica en la gestion publica", en 

Polftlca y Gestion Publica, CL-AD, Rondo de Cultura Economica, 

Buenos Aires. 2004. p. 107. 

^ Cortes Antonio, 

[http://www.centroavance.cl/ index. php?option=content&task=vie 

w&id=559&ltemid=] 

^ Una interesante discusion sobre le equilibrio entre las dimensiones 

tecnica y politica del proceso de diseho de la politica publica, en 

Gamier, ibidem. 



En terminos ideales, se trataria de un proceso 
iterative, en cuanto debiese dar origen a un circuito 
de retroalimentacion que permitiera ajustar o 
cambiar tanto el diseho como la operacionalidad del 
mismo en funcion de los resultados o impactos 
evaluados. De ello puede desprenderse que el 
nnomento pivotal en torno al que gira el proceso 
corresponde al de la evaluacion, toda vez que a partir 
de el es posible realizar, desde un ajuste de los 
"terminos de referenda" —en los cuales se plantea la 
demanda en el origen— pasando por la propuesta con 
que se responde a la primera, hasta la metodologia 
con que se ejecuta la segunda. 

Se trata, por otra parte, de un proceso continuo que 
no necesariamente ternnina con la "completa" 
satisfaccion de la necesidad y demanda que le da 
origen, toda vez que dicha necesidad, o bien requiere 
de atencion permanente por su naturaleza, o bien 
evoluciona y cambia generando nuevos elementos que 
se incorporan al proceso en su curso, manteniendo el 
circuito de manera permanente. En el fondo, el 
proceso puede ser entendido como una de las formas 
que asume la relacion entre el Estado y la Sociedad, 
donde el elemento central tiene que ver con lograr un 
entendimiento y acuerdo respecto de los terminos en 
que se da dicha relacion, es decir, con que la 
respuesta se corresponda con la demanda y que esta 
ultima se ajuste a las condiciones y normas que 
instituciondlizan la relacion. De otro modo podria 
pensarse, metaforicamente hablando, que se estaria 
en presencia de un "dialogo entre sordos". 

Lo anterior refuerza la importancia del momento de 
la evaluacion en el proceso. Es a partir de ese 
momento que se puede determinar el grado de 
correspondencia o ajuste en los terminos de la 
relacion. En otras palabras, que las partes 
interlocutoras se esten o no entendiendo entre si. 

Sin duda que el esbozo planteado constituye un 
esquema grueso, pero suficiente para los efectos de la 
discusion que se propone a continuacion, donde se 
reflexiona en torno a la relevancia que asume el 
momento de la evaluacion, en relacion con la 
consonancia entre los terminos de referenda del 
"dialogo" entre el Estado y la Sociedad civil. 

La politica publica, entonces, puede pensarse como la 
respuesta (oferta) del Estado a las demandas desde la 
sociedad civil. En este sentido, las politicas publicas 
se constituyen en un canal de comunicacion entre 
ambas esferas. Si ello es asi, surge la cuestion de la 
doble direccion involucrada en toda comunicacion: 
esta claro que la politica publica es una respuesta o 
una propuesta que se formula en terminos concretos, 
ya sea como programa, como proyecto o intervencion 



directa en el ambito de la demanda especifica, pero 
icomo se plantea esta demanda o como se formula la 
necesidad a la que responde dicha oferta? 

Los canales de dicha comunicacion son variados y se 
han ido haciendo cada vez mas difusos. Por un lado 
esta la "agenda publica", donde los medios de 
comunicacion, especial aunque no exdusivamente los 
masivos, juegan un papel central recogiendo y 
transmitiendo, en una suerte de "barrido" 
permanente, las diversas expresiones que la demanda 
social asume, sea por la via de relevamiento del 
evento noticioso o bien por medio de la transmision 
de la comunicacion explicita— el comunicado de 
prensa, u otro formato. 

Lo que parece claro es que los medios historicos de 
transmision de la demanda social, los partidos 
politicos, el sindicato, los gremios u otras 
organizaciones similares, han ido progresiva e 
ininterrumpidamente perdiendo el protagonismo de 
antaho como portavoces, al menos en terminos de la 
imagen de funcionalidad que la opinion publica tiene 
de ellas. Excepto cuando dichas organizaciones 
recurren al formato mencionado o promueven un 
evento noticioso, al mismo nivel que cualquier otra 
agrupacion social, funcional o territorial, desde el 
club deportivo hasta el gran ho/d/ng empresarial. 

A lo anterior no esta de mas agregar el hecho de que 
los medios disponibles para cada organizacion son 
necesariamente diferenciales y por lo tanto las 
probabilidades de acceso efectivo a la agenda publica 
sea una funcion de esa disponibilidad en terminos de 
relaciones de poder. Pero ello no altera el hecho 
basico que hace de la Agenda Publica una entelequia, 
en el sentido etimologico original del concepto, esto 
es, un principio activo que convierte la posibilidad en 
realidad. Sin intentar ahondar en la cuestion de las 
variadas cuotas de poder que las organizaciones y/o 
movimientos sociales pueden llegar a acumular — y 
reconociendo que no se trata, por cierto, de una 
cuestion trivial— la pregunta original sobre los canales 
a traves de los cuales se expresa la demanda de la 
sociedad civil, sea esta politica, economica, cultural o 
de otra indole, permanece vigente. 

Ahora bien, a pesar de lo anterior — o por lo mismo y 
contrariamente— a la percepcion publica, expresada 
en la opinion publica, el Estado no siempre responde 
con eficacia y eficiencia a la demanda ^lanteada, de 
alguna manera, por la sociedad civil al Estado— al 
disehar e implementar la politica publica. Esto quiere 
decir que, no siempre se produce una sintonia, por asi 
decirlo, entre los terminos en que se plantea la 
demanda y los terminos en que se formula la 



^espuesta^ Este hecho dice relacion con el tema, 
mencionadoya, de la politica publica entendida coimo 
un proceso iterativo, un proceso del tipo intento y 
error, mediante el cual se va generando la 
consonancia entre los actores que concurren al 
mismo, lo que no es otra cosa que el ajuste entre la 
oferta y la demanda que constituyen los dos polos del 
proceso, lo que, por cierto, no es ningun 
descubrimiento de hoy. 

"...el ejercicio normal de la autoridad...se 
funda siempre en la opinion publica — 
siempre, hoy como hace diez anos.... J amas ha 
mandado nadie en la tierra nutriendo su 
mando esencialmente de otra cosa que de la 
opinion publica.... La nocion de est a soberania 
habra sido descubierta aqui o alia, en esta o 
la otra fecha; pero el hecho de que la opinion 
publica es la fuerza radical que en las 
sociedades humanas produce el fenomeno de 
mandar es cosa tan antigua y perenne como el 
hombre mismo. ... Lo que pasa es que a veces 
la opinion publica no existe. Una sociedad 
dividida en grupos discrepantes, cuya fuerza 
de opinion queda reciprocamente anulada, no 
da lugar a que se const ituya un mando..., ese 
hueco que deja la fuerza ausente de opinion 
publica se llena con la fuerza brut a... "^ 

Para Ortega y Gasset los hechos, los temas, los 
asuntos sociales precipitan de alguna manera lo que el 
llama "verdad" vital, que es la realidad historica 
misma y tiene un valor y una fuerza superiores a todas 
las doctrinas. Esta "razon" o "verdad" vivientes que, 
como atributo, tenemos que reconocer a toda 
autentica "opinion publica", consiste, en su 
congruencia. Dicho con otras palabras, obtenemos 
esta proposicion: es maximamente improbable que en 
asuntos graves de su pais la "opinion publica" carezca 
de la informacion minima necesaria para que su juicio 
no corresponda organicamente a la realidad juzgada. 
Padecera errores secundarios y de detalle, pero 
tomada como actitud macrocosmica, no es verosimil 
que sea una reaccion incongruente con la realidad, 
inorganica respecto a ella y, por consiguiente, toxica. 



^ Una discus! on y una propuesta sobre la manera concreta en que la 
Opinion Publica transmite la demanda social al Estado, vfa circulos 
concentricos de variada magnitud y peso, en Habermas, op.cit. 
Mas reciente, Noam Chomsky ha desarrollado una vision crftica 
sobre el tema, la que esta documentada en profundi dad en el sitio 
www.chomsky.info , un buen resumen en "What makes Mainstream 
Media Maistream", http://www.chomsky.info/articles/199710-- 
.htm 

^ Ortega resulta sorprendentemente actual en general, 
especial mente por su call dad de visionario, capaz de adelantarse, 
por ejempio, en 5 decadas a la constitucion de la Union Europea. 
Ver "La rebel ion de las masas", especial mente su prologo a la 
edicion francesa y su epflogo dirigido al publico ingles. 



Para efectos de bajar la reflexion al terreno de lo 
operativo y llevar el argumento a una expresion 
concreta que, al nnisnno tiennpo, represente una 
situacion, si se quiere, extrenna, resulta esclarecedora 
la fornna que dicho dialogo asunne, nnuy 
especificannente, entre el Estado y el segnnento j oven 
de la sociedad, conno se argunnentara, incluyendo y de 
nnanera innportante desde el punto de vista de lo que 
se plantea, los "nnovinnientos" y organizaciones 
estudiantiles. 



La Politica Publica orientada al segmento 
joven de la poblacion 

En ternninos especificos, el caso, que no es mas que 
un ejempio entre muchos otros, de la insercion 
juvenil al mundo del trabajo y las politicas y 
programas publicos orientados a facilitarla, tiene la 
particularidad de estar referido a un segmento social 
transeunte, lo que lo hace doblemente debil, por una 
parte, a la hora de negociar sus demandas en el 
ambito politico —qua jovenes— en proceso de 
prepararse para la vida laboral, es decir, estudiando^ 
y, por la otra parte, a la hora de hacer el pasaje al 
nnundo adulto, en un aspecto tecnicannente clave que 
se constituye en un circulo vicioso: la persona joven 
que busca trabajo por prinnera vez carece de 
experiencia lo que innpide su contratacion lo que, a su 
vez, conspira contra el inicio del aprendizaje practico 
del j oven o la j oven aspirante y asi sucesivannente. 

Cabe senalar que, si bien no es posible concluir que 
durante los ultinnos quince anos se ha venido 
innplennentando sistennaticannente lo que podrfa 
const ituir una estrategia publica que de cuenta de 
una vision de Estado en relacion con el tenna, no solo 
del ennpleo juvenil si no de la juventud conno 
segnnento social — lo que hace doblennente relevante 
el ejennpio con respecto a la reflexion general— si 
figuran en la bateria de progrannas algunos que 
resultan ennblennaticos, al nnenos en lo que se refiere 
a su etapa de diseho y fornnulacion: Chile-J oven es el 
caso nnas conocido, pero tannbien hay otros que, 
aunque no orientados o focal izados especificannente 
hacia los jovenes, tienen connponentes que 
representan innportantes oportunidades para los 
nnisnnos: Chile-Califica y Chile-Ennprende, para 
nonnbrar los dos nnas recientes. 

En un estudio realizado conj untannente con la division 
de desarrollo econonnico de la CEPAL, se hizo el 
levantanniento de un "estado del arte" en nnateria de 
progrannas publicos en el annbito laboral juvenil y la 
sistennatizacion de los nnisnnos. Se realizaron, adennas. 



entrevistas con empresarios, expertos, disehadores, 
ejecutores y evaluadores de los programas, con lo 
cual se fornnularon conclusiones y propuestas, las 
cuales se discutieron en un taller con jovenes lideres 
para incorporar los comentarios, criticas y, en 
general, las imagenes, percepciones, conceptos y 
opiniones de estos al documento original, el que 
finalmente se debatio en un seminario con actores 
politicos, tecnicos y academicos expertos. 

En suma, se consigno infornnacion cualitativa y 
cuantitativa relacionada con el discurso de todas las 
instituciones y actores relevantes vinculados al tenna 
del trabajo y la empleabilidad juvenil, en los niveles 
tecnico, academico, grennial y politico, incluyendo, 
como se dijo a losy las jovenes mismas. 

Mas alia de las conclusiones especificas y las 
propuestas que los estudios generaron, lo que se 
quiere proponer aqui es 1) destacar la consonancia 
discursiva entre los sujetos interpelados en el curso 
de esos estudios y 2) abrir la interrogante sobre los 
factores del proceso que contribuyeron a ello. iQue 
hace que en este caso, asi como en otros, se produzca 
tal consonancia, la cual consiste en que todos los 
actores involucrados en el proceso hacen referenda a 
los mismos conceptos al definir el problema, plantear 
las demandas y proponer las soluciones?^ 

Una segunda via de anal! sis deberia dar cuenta de la 
proporcion de casos " consonant es" sobre casos 
"di sonant es", por asi decirlo, lo que facilitaria la 
identificacion cie factores facilitadores y obstaculos 
en uno y otro caso, con el proposito de sistennatizar 
las experiencias para facilitar su eventual 
replicabilidad. 

Una hipotesis plausible dice relacion con lo dicho 
respecto de la dinannica y el papel de la agenda 
publica, del debate publico sobre los tennas que 
devienen objeto de las politicas al cabo de su 
instalacion en la discusion y la opinion publica. Lo 
cual no quiere decir que el proceso aludido 
corresponda, necesariannente, a la nnanera nnas 
eficiente de establecer un dialogo para enfrentar una 
deternninada situacion que requiere de atencion 
publica, bien se trate de un problenna o conflicto que 
dennanda innnediatez en su resolucion, bien se trate 
de una nnirada de nnayor plazo, de una estrategia 
sectorial o, incluso, hasta de una vision de pais. 



Pero asi pareciera suceder. Independientemente de su 
nnayor o menor eficiencia, el proceso cuyas etapas 
sucesivas podrian, esquematicannente, sintetizarse 
como sigue: 1) la instalacion de un determinado tema 
(issue), demanda en la agenda publica para; 2) 
pasar este luego a constituirse en un item de la pauta 
agenda de gobierno de manera de ir, 
progresivamente; 3) convirtiendose en un objeto de 
estudio sistematico —con una determinada prioridad 
politica en funcion de su resonancia publica y/o de su 
consonancia programatica— cuyos resultados 
conduzcan a un estado del arte y un diagnostico sobre 
el tema en cuestion que permita iniciar; 4) una etapa 
de diseho o formulacion de la correspondiente 
respuesta (proyecto, programa, plan o estrategia) a la 
demanda inicial, diseno que, incluyendo un plan de 
gestion, luego pasaria a 5) implementarse 
constituyendose en la respuesta del Estado al 
problema o tema inicial. Finalmente se completa el 
cicio con una fase en la que se evalua la eficacia de la 
respuesta, su impacto o resultado, a partir de la cual 
se retroalimenta el proceso iterativamente hasta el 
equilibrio (la solucion del problema, la resolucion del 
conflicto, la satisfaccion de la demanda, etc.). 

Paralela y transversalmente, a corto andar en las 
etapas del proceso, se instala un espacio de 
negociacion al que concurren grupos y organizaciones 
con sus intereses. Este se convierte en un proceso en 
si mismo que dialoga, por asi decirlo, con el otro: se 
trata de las dos dimensiones en juego que son la 
esencia misma del sistema, la dimension tecnica con 
todas sus etapas y la dimension politica.^ 

Conno se planteara en los parrafos iniciales, el 
esquenna anterior es, conno todo esquenna, una 
sinnplificacion del proceso real. Sin ennbargo, con nnas 
o nnenos precisiones, da cuenta del proceso que ha 
venido a constituirse en una fornna de relacion entre 
el Estado y la Sociedad Civil que se ha venido 
consolidando respecto de otras fornnas durante, al 
nnenos, unastresdecadas. 

Podrfa llegar a decirse que en ello ha devenido el 
proceso de gobernar y que la gobernabilidad, por lo 
tanto, seria la capacidad de sostener dicho proceso de 
nnanera continua y coherente con una deternninada 
vision politica expresada en un progranna definido. De 
hecho, ello ha sido dicho, en diferentes circunstancias 
y nnonnentos historicos. De hecho, ello ha sido dicho, 
en diferentes circunstancias y nnonnentos historicos, 
conno se vio nnas arriba. 



^ En el caso particular que sirve de ejempio son, en lo principal, dos 
las ideas fuerza en torno a las cuales se da la "sintonia". En primer 
lugar, la necesidad imperiosa de fortalecer la relacion entre 
educacion y trabajo. En segundo lugar, ni velar las oportunidades 
para la gestacion y gestion de experiencias (micro) emprendedoras 
entre los y las jovenes, con el concurso del sector publico y el 
privado. 



^ Lahera, Eugenio. "Politica y Politicas Publicas", CEPAL, CHILE. 
Serie Politicas Sociales N^ 95, Agosto 2004. 



Hasta ahora pareciera ser, entonces, que el proceso 
de diseno e implementacion de politicas y/o 
programas seria relativamente sencillo: escuchar la 
demanda y responder con una propuesta, es decir, el 
proceso se reducina a su dimension tecnica, un 
problema a resolver con las herramientas e 
instrumentos que corresponda segun la naturaleza del 
mismo. Sin embargo, la situacion es mas bien al 
reves: compleja y multidimensional. Ello explicana 
por que los disehos y/o las implementaciones resultan 
con mas frecuencia que menos, disonantes. La 
formulacion de politicas, programas y proyectos, asi 
como su ejecucion, suele alejarse del modelo 
secuencial e iterativo presentado, de manera que, por 
una parte, la retroalimentacion, producto de la 
evaluacion, o no se produce o tiene escasos efectos 
sobre el diseno y la aplicacion de la politica o 
programa y, por la otra parte, el componente politico 
de la negociacion o nunca se instala o tiende a 
resolverse por la via de los hechos consumados. 

La explicacion mas recurrida a esta disonancia tiene 
dos lados, por uno la evaluacion adolece de problemas 
y errores metodologico-tecnicos, de manera que no 
genera retroalimentacion confiable. Por otro lado, 
independientemente, o al margen del juicio sobre la 
evaluacion, los Terminos Tecnicos de Referenda no se 
condicen con los Terminos Politicos de Referenda, 
por decirlo de alguna forma. Se trata de la siempre 
presente dicotomia entre las dimensiones tecnica y 
politica de la gestion publica en general, las que son, 
talvez, las dos dimensiones mas cotizadas a la hora de 
analizar los diferentes procesos de aquella. Se trata, 
en realidad, de una dicotomia transversal que permea 
todo el ambito de analisis de los asuntos publicos. 

A modo de hipotesis, y con el proposito de continuar 
con la reflexion general planteada mas arriba, desde 
una perspectiva concreta, se sugiere que la politica 
publica orientada al segmento joven de la poblacion 
viene a ser algo asi como el epitome de la tension 
politico-tecnica, por el simple expediente que en ella 
la dimension tecnica sobresee a la dimension politica 
por ausencia virtual de esta. La dimension politica se 
funda en la negociacion de intereses y todo proceso 
de negociacion politica se manifiesta en una pugna de 
intereses representados por individuos, grupos u 
organizaciones con un cierto nivel de permanencia 
que les confiere legitimidad y representatividad, 
condicion que puede ser insuficiente para aquello, 
pero que sin duda es necesaria, y que no se cumple 
para el caso de la juventud como segmento social. Si 
bien esta es una condicion presente como etapa del 
cicio vital, el o la joven dejan de serlo mas temprano 
que tarde, lo que conspira contra la continuidad (en 
el sentido de que, por ejempio, la mujer es mujer a lo 
largo de todo el cicIo vital). Las organizaciones, los 



grupos, los movimientos juveniles enfrentan 
liderazgos no solo breves, sino que intereses variables 
en funcion de los tiempos: las nuevas cohortes traen 
consigo, como una suerte de marca identitaria, la 
impronta de los tiempos. 

El segmento joven de la sociedad, como cohorte^^, 
una vez que abandona el espacio corporativo (una de 
cuyas modalidades mas notorias por su presencia 
publica es la estudiantil), desde el cual pueden 
generar eventos noticiosos susceptibles de alcanzar 
los medios de comunicacion e instalarse en la agenda 
publica, pierden acceso a ambos —los medios y la 
agenda— como actores organizados. Ello no guarda 
ninguna relacion con el hecho que se evidencia a 
traves de los diferentes estudios sobre el tema, cual 
es que la totalidad de los actores intervinientes en el 
proceso de formulacion de la politica publica 
orientada al segmento juvenil (en cualquier ambito, 
incluyendo ciertamente el mundo del trabajo, cuyo 
acceso marca el pasaje al mundo adulto, condicion 
necesaria, aunque no suficiente, para negociar en 
serio), coincide en los terminos de referenda, por asi 
decirlo, con los que se formula la demanda juvenil. -^^ 

En dicho sentido, cabe recordar tannbien, en el caso 
chileno, aquellos dirigentes de antano que se 
consolidaban en sus cargos de liderazgo (conno 
presidentes de federaciones estudiantiles, 
particuiarnnente), nnanteniendo su calidad de 
estudiantes sennpiternos, conno una nnanera de 
conseguir la continuidad necesaria para sostener 
largas negociaciones y alianzas estrategicas con otros 
sect ores sociales (especial nnente, y no casual nnente, 
con \ostrabaj adores), con perspectiva de exito y con 
vocacion de trascendencia que permitia superar el 
evento espontaneista, desarrollando una identidad 
corporativa que daba al sector estudiantil 
representatividad para negociar politicas de mas largo 
aliento, al mismo tiempo que se constituian en 
factores de contencion para la expresion inorganica y 
marginal con la que suele expresarse el desencanto y 
la f rustracion de los j ovenes y los adultos j ovenes, por 
la falta de espacios de participacion en las decisiones 
que afectan directamente sus proyecciones vitales: en 



^° Resulta significativo el que se aplique el concepto de cohorte - 
unidad tactica del antiguo ejercito romano que tuvo diversas 
composi clones para definir generaciones. 

^^ Por eso —entre otros factores, porque el actor principal posee 
una identidad corporativa fragmentada en cohortes que aportan 
sucesivas pero no necesariamente continuas modalidades y 
perspectivas— ; es que la evaluacion no tiene, en ultimo termino, 
destinatario o usuario final, sino a traves de los demas actores: 
empleadores, educadores, disenadores, ejecutores, etc. Los y las 
j ovenes objeto de la politica o el programa evaluados no disponen 
del espacio requerido para continuar parti cipando di recta y 
activamente en el debate que les concierne y deben hacerlo via 
otros grupos de interes, por legitimos que estos sean. 



politicas publicas de educacion, salud, trabajo que se 
hagan cargo de las demandas no solo contingentes o 
de cohorte, por llamarlas de alguna forma, sino de las 
demandas estructurales por trabajo y proyectos de 
vida, que les permitan insertarse en el mundo 
ineludible de la adultez en condiciones de equidad y 
dignidad. 

Pareciera ser que, a partir de un cierto momento 
historico, la politica publica orientada al mundo 
juvenil, en general (y la politica educacional, en 
particular), se han venido abordando casi 
exclusivamente desde la dimension tecnica para su 
diseho, aplicacion y evaluacion (lo que podria explicar 
por que, en este ultimo aspecto, las mediciones 
adquieran un formato economicista, del tipo costo- 
beneficio). Como consecuencia, se produce la 
exclusion de los actores, agentes y receptores de la 
politica del proceso de diseho. Es decir, este queda 
en manos de los expertos tecnicos, lo que resulta en 
que, al no estar representados los intereses de los 
primeros, no solo se excluye su aporte vivencial al 
mismo, sino que tampoco existe la instancia de 
negociacion entre todos los actores, propia de la 
dimension politica. 

Ahora bien, para que esta dimension pueda instalarse, 
se requiere de la implementacion, desarrollo y 
consolidacion de los correspondientes espacios 
(institucionales) de participacion (juvenil o no), en 
cada una de las etapas del proceso de diseho, 
ejecucion y evaluacion de la politica publica cuyos 
destinatarios finales — directa o indirectamente— son 
los y las jovenes que, en ultima instancia, van a 
constituir la oferta laboral del mercado del trabajo. -^^ 
Y para que dicha institucionalidad y espacios se creen 
y se fortalezcan, se requiere de una vision estrategica 
del proceso, asi conno de la voluntad politica para 
innplennentarlo. Es cierto que el discurso, las 
opiniones, las percepciones y los datos cuantitativos 
estan de alguna nnanera present es a la hora de las 
decisiones tecnicas, pero es necesario relevarlos 
politicamente. De otro modo ni oferta (los jovenes 
que se incorporan al mundo del trabajo, en este 
caso), ni demanda (los/ as micro y pequehos/as 
empresarios/as) concurren al debate con sus 
preferencias, intereses, requerimientos, etc., de 
cuerpo presente, por decirlo asi. Sus percepciones, 
imagenes y necesidades figuran indirectamente y, por 
lo general, ex-post, ya sea por la via de los estudios 
tecnicos, o por la via de la irrupcion explosiva. 



^^ La contracara de lo cual es la incorporacion de la demanda de 
dicho mercado al mismo proceso, demanda que como bien se sabe, 
esta conformada mayoritariamente en Chile por micro y pequehas 
empresas, segmento que tampoco concurre con sus propios 
requerimientos al proceso. 



En definitiva, la politica publica juvenil suele 
procesarse con un fuerte sesgo tecnico (la politica 
educacional quizas sea la nnaxinna expresion de ello) 
en desnnedro de la dinnension Politica estrategica. Lo 
cual podria explicar la ausencia de una 
institucionalidad Politica que facilite efectivannente la 
participacion de losy las jovenes, en las nnaterias que 
les conciernen, de nnanera que puedan acceder 
organicannente al proceso de agenda setting, 
superando el acceso via la expresion en el evento 
marginal (usualmente rabioso y violento), con temas 
que trasciendan las demandas, legitimas todas, por 
rebajas de aranceles, pases libres en el transporte 
publico, etc., para bordar otros cuyas falencias los y 
las jovenes descubren, con la correspondiente 
frustracion, cuando ya no pueden intervenir: mallas 
curriculares, modalidades educacionales, integracion 
escuela-empresa, orientacion vocacional y asi por 
delante. Dicha institucionalidad deberia proponer, 
valga la redundancia, la institucionalizacion de 
liderazgos juveniles de continuidad que trasciendan— 
dentro de los margenes razonables— mas alia de la 
composicion diversa de las cohortes sucesivas. Pero, 
sobretodo, dicha institucionalidad requiere de la 
comprension y la voluntad Politica para invertir en el 
unico activo humano de los paises, renovable por 
definicion.^^ 




■^^ 



f I 



*• *if 



mkri 



^^ Este texto fue escrito antes de la rebelion de los pinguinos. De 
hecho, para la ejemplificacion del tema general bien se podria 
haber recurrido a la problematica medio ambiental y a su frecuente 
correlato etnico, o a los Pescadores artesanales, para nombrar 
otros dos casos de caracteristicas semej antes a las aqui esbozadas. 
Baste pensar en la politica energetica en general, en CELGO, en el 
alto Bio-Bio, en Hualpen, si de actualidad y agenda setting se 
tratara. 



10- 



Referencias 



Bobbio, N. El future de la democracia. Mexico. Fondo de 
Cultura Economico. 1991. 

Calhoun, C, Gerteis, J ., Moody, J ., Pfaff, S. y Virk, I. 
Contemporary Sociological Theory. Oxford: 
Blackwell. 2002. 

Connolly, William E. 1983. The terms of political 
discourse. New Jersey. Princeton University 
Press. 

Dahl, R. La democracia y suscrfticos. Barcelona. Paidos. 
2003. 

Dewey, J . El publico y sus problemas. Buenos 
Aires.Agora. 1958. 

Faundez, A. (Eds.) Construyendo la nueva agenda social 
desde la mirada de los determinantes sociales de 
la salud. Santiago de Chile. OPS/OMS, Comision 
Mundial de Determinantes Sociales de la Salud 
OMS, MINSAL y FLACSO Chile. 2005. 

Fishkin, J . The voice of the people: public opinion and 
democracy. USA. New Haven, CT: Yale University 
Press. 1995. 

FLACSO Sede Chile. Una reforma necesaria. Efectosdel 
Sistema Binominal. Santiago de Chile. FLACSO- 
Chile. 2006. 

Fuentes, C. y Villar, A. (eds.)"Sistema de inscripcion y 
calidad de la democracia.". Pp. 17-43 En: Voto 
ciudadano. Debate sobre la inscripcion electoral. 
Santiago de Chile FLACSO Chile. 2005. 

Gamier, L. "El espacio de la politica en la gestion 
publica", en Politica y Gestion Publica, CLAD, 
Fondo de Cultura Economica, Buenos Aires. 2004. 
p. 107. 

Garreton, M. A. El proceso politico chileno. Santiago de 
Chile. FLACSO Chile. 1993. 

Gobierno de Chile. "Programa de Gobierno Michelle 

Bachelet 2006-2010." Santiago de Chile. Gobierno 
de Chile. 2003. 



Godoy, 0. 'No pueden ser los mismos beneficiarios los 
que hagan reforma al binominal' Entrevista en el 
diario electronico El Mostrador, 13 de agosto de 
2006. Disponible en 

<http:// www.elnnostrador.cl/ modulos/ noticias/ c 
onstructor/noticia_new.asp?id_noticia=195337. 
2006> 

Habermas, J . "Historia y critica de la opinion publica: la 
transformacion estructural de la vida publica". 
Barcelona. Edicion en espanol Editorial Gustavo Gili, 
1981, p. 68 

Habernnas, J . Teoria de la accion comunicativa. 

Racionalizacion de la accion y racionalizacion 
social. Madrid. Taurus. 1987. 

Hagopian, F. "Dennocracy and political representation in 
Latin America in the 1990s: Pause, 
reorganization, or decline?' Pp. 99-143 en Fault 
lines of dennocracy in post-transitional Latin 
America. Miami, Florida. (Eds) Felipe Agueroy 
J eff rey Stark. North- South Center Press. 1998. 

Irwin, A. 'The Politics of Talk: Coming to terms with the 
"New" Scientific Governance." USA. Social Studies 
of Science 36: 299-320. 2006. 

Luna, J . P. "Representacion Polftica en America Latina: 
El Estado de la Cuestion y Una Propuesta de 
Agenda." Santiago- Chile .2005. 

Mansbridge, J . Beyond adversary dennocracy. Chicago. 
Universityof Chicago Press. 1983. 

OIT. "Dalogo Social." 

<http://www.ilo.org/public/spanish/dialogue> 

Rfos, M. y Villar, A. Cuotas de genero: democracia y 

representacion. Santiago de Chile. FLACSO-Chile. 
2006. 

Roberts, K. "Social Inequalities without Class Cleavages 
in Latin America's Neoliberal Era." SCID 1:3-33. 
2002. 

Sartori, G. ElennentosdeTeorfa Polftica. Madrid. Alianza 
Editorial. 2002. 



11- 



Politicas Publicas que 

contribuyen a la 

cohesion social 



E 



Andres Palma^^ 



xiste cohesion social cuando la sociedad tiene 



confianza en si misma, en sus instituciones, en sus 
relaciones sociales e interpersonales. El Banco 
Mundial ha sehalado que la cohesion social es "el 
grado de interdependencia entre los miembros de 
una sociedad, basadas en la identidad comun, la 
solidaridad y confianza. Se funda en el desarrollo 
de una comunidad de valores compartidos, de 
metas y objetivos comunes bajo una situacion de 
igualdad de oportunidades y basadas en la 
reciprocidad". De acuerdo a esta definicion, las 
politicas publicas a favor de la cohesion social 
serian aquellas que a) desarrollen identidad 
comun; b) construyan solidaridad; c) establezcan 
horizontes de confianza; d) establezcan 
situaciones de igualdad de oportunidades y e) 
existan relaciones de comunidad basadas en la 
reciprocidad. Sin duda ello abarca un espacio de 
politicas que va mucho mas alia de las politicas 
sociales, y mucho mas alia de las politicas que 
contribuyen solo a generar igualdad de 
oportunidades. 

De acuerdo al ultimo estudio del BID sobre 
cohesion social en America Latina, el pais mejor 
ubicado en dicho estudio es Chile. Sin embargo, al 
analizar el pais se puede apreciar que la cohesion 
social es debil, aun cuando los avances sean reales 
y, desde el punto de vista economico y politico, los 
niveles de confianza sean elevados. Cabe 
reflexionar si el diagnostico a partir del que se 
establece dicha conclusion sera adecuado. 

Sehalar que hay politicas publicas a favor de la 
construccion de la cohesion social Neva implicito, 
al menos, que tambien hay politicas publicas en 
contra de la cohesion social. El asunto no es un 
decir. La cohesion social no es un logro 
necesariamente alcanzable, y tampoco esta 
garantizada su mantencion una vez que se alcanza, 
si alguna vez se alcanza o si alguna vez nos 



^"^ Presentacion en la Conferencia del Programa EuroSocial 
realizada en Cartagena de Indias en junio de 2006. 



pocJemos dar por satisfechos con el nivel de 
cohesion social que hennos alcanzado. 

Si hicierannos un listado de las politicas publicas a 
favor de la cohesion social y tannbien de aquellas 
en contra de la cohesion social nos llevariannos 
sorpresas. Si solo hablannos de las politicas 
publicas a favor de la construccion de la cohesion 
social, segurannente estarennos dejando de lado 
nnuchas de las politicas publicas que nuestros 
gobiernos innplennentan. Porque uno de los 
defect OS de nnuchos de los enfoques sobre las 
politicas publicas a favor de la proteccion social es 
que nniran solo el lado positivo de las politicas y no 
Megan a explicarse por que, a veces luego de 
grandesy prolongados esfuerzos, la cohesion social 
no nnejora o, incluso, se deteriora. 

En la Connunicacion de la Connision al Consejo y al 
Parlannento Europeo: "Una asociacion reforzada 
entre la Union Europea y Annerica Latina", se 
sehala que aunque "la pronnocion de la cohesion 
social y la reciuccion de la pobreza se han 
convertido en asuntos priori tarios..queda un 
esfuerzo innportante por realizar". En este 
esfuerzo la Connision sehala cuatro areas de 
politica que, podennos interpretar son a favor de la 
cohesion social. Algunas de el I as lo son porque 
debido a el las se avanza en generar cohesion 
social, pero otras debieran llannarnos a reflexion si 
es asi o no. Segun la Connision habria que prestar 
"especial atencion a: 1) las politicas de proteccion 
social y de fiscal idad y a su eficacia, transparencia 
y equidad; 2) la inversion product iva para crear 
nnas y nnejores puestos de trabajo; 3) las politicas 
de lucha contra la discrinninacion (por razones 
etnicas y de sexo) y 4) la nnejora de los servicios 
sociales basi cos." 

Sin ennbargo el logro de estos objetivos, o el 
avance en estas Ifneas, enfrenta dificultades 
objetivas que tannbien destaca la Connision. Entre 
se incluyen: 

• La ineludible necesidad de mejorar la 
gobernanza democratica, ya que no obstante 
los avances producidos en este ambito y en los 
derechos humanos, la llegada de la democracia 
no ha tenido las consecuencias que los 
ciudadanos esperan en terminos de reduccion 
de la pobreza y distribucion de la riqueza; 

• La demanda incesante de cocaina genera una 
serie de efectos colaterales asociadas a la 
corrupcion, delincuencia organizada y 
blanqueo de dinero que son negativos para la 
democratizacion y la estabilidad de las 
instituciones; 
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• La integracion economica de toda la region 
como forma de crear un verdadero mercado 
regional que posibilite el desarrollo de los 
actores productivos; y 

• Las dificultades que enfrentan los inversio- 
nistas europeos en America Latina, con 
inestabilidad politica, burocracia, problemas 
de administracion aduanera, corrupcion y falta 
de infraestructuras adecuadas, que establecen 
un entorno economico imprevisible. 

Por su parte, la Declaracion de Viena, de la 
Cumbre Union Europea-America Latina, junto con 
declarar que "la cohesion social busca contribuir a 
la construccion de sociedades mas incluyentes 
ofreciendo a todos la oportunidad de tener acceso 
a los derechos fundamentales y al empleo, de 
disfrutar de los beneficios del crecimiento 
economico con equidad y justicia social, y poder 
desempehar plenamente de esta forma un papel 
en la sociedad", enumera una serie de politicas 
que debieran llevarse adelante en la region con el 
objeto de avanzar hacia este objetivo: "Promover 
politicas publicas responsables que conlleven una 
mejor distribucion de la riqueza y de los beneficios 
del crecimiento economico"; subraya la 
"importancia de establecer politicas fiscales y de 
proteccion social adecuadas para fomentar un 
crecimiento economico equitativo con justicia 
social que favorezca la creacion de empleo de 
calidad y productivo, y que busque incorporar el 
sector informal en la economia formal"; reafirma 
el compromiso "para erradicar la pobreza, la 
desigualdad, la exclusion social y todas las formas 
de discriminacion (...) asi como (con) la 
gobernabilidad democratica"; reconoce la 
"necesidad de adoptar estrategias generales e 
integradas y politicas publicas para garantizar la 
igualdad de oportunidades,... asi como un mayor 
acceso a la educacion, salud y empleo, integrando 
en ellas la perspectiva de genero..."; y destaca la 
"importancia de fomentar la responsabilidad social 
de las empresas, de estimular el dialogo social y la 
participacion de todos los actores pertinentes, 
incluida la sociedad civil, asi como el respeto a la 
diversidad etnica, con el fin de construir 
sociedades mas cohesionadas". 

Pero no se dice como se consiguen esto objetivos 
en nuestros paises, los cuales carecen de cohesion 
social y no han sido capaces de desarrollar esas 
mismas politicas que se pregonan. 

Los gobiernos de America Latina y el Caribe han 
buscado diversas formas de responder a este 
desafio. 



Para Rodolfo Nin Novoa, Vicepresidente de la 
Republica del Uruguay, la falta de cohesion social 
en America Latina no es un problema reciente, y lo 
que ha ocurrido recientemente es que dado el 
agotamiento de un modelo social y politico 
sostenido a mediados del siglo veinte, "el 
agotamiento de este modelo retire lo social de la 
agenda politica, y el tema distributivo paso a ser 
un derivado menor y secundario del tema 
economico. En ese marco, la integracion social 
dejo de ser un tema colectivo y paso a convertirse 
en un problema individual de ajuste a la dinamica 
del mercado". Sin embargo "seguir consolidando 
una sociedad altamente desigual y fragmentada 
supone admitir que este continente no va a tener 
un sistema democratico pleno, sino apenas 
democracias llamadas "delegativas" o "duales", es 
decir, aquellas que cumplen formalmente con la 
dimension electoral -relativa a la celebracion de 
elecciones y a asegurar una cierta votacion de sus 
gobernantes-, pero que carecen del aspecto 
sustantivo de responsabilidad publica a la hora de 
distribuir bienes que permitan la convivencia entre 
los diversos sectores sociales." 

Para Nin, por esta razon, "y en pos de no reeditar 
los errores del pasado -en terminos de generacion 
de un pensamiento magico, ingenuo-, se debe 
estimar la estructuracion de ese nuevo Estado 
social considerando la existencia de un polo de 
bienestar revisado, articulado, con un polo de 
asistencia moderno que atienda de forma 
prioritaria a las situaciones de exclusion social. Ese 
polo de bienestar se refiere, de manera especifica, 
al conjunto de politicas sociales universales, 
muchas de ellas vinculadas al mercado de trabajo; 
otras, de clasico perfil sectorial; y otras 
relativamente novedosas, atentas a la situacion de 
grupos de poblacion especificos: genero, juventud, 
infancia, etc." 

En su presentacion durante el seminario "Union 
Europea y America Latina: retos comunes para la 
cohesion social" organizado por la Fundacion 
Alternativas en Madrid, en Febrero de 2006; Nin 
sehala cuatro tareas en torno a la politica social: 
"primero, es impostergable repensar el nuevo 
Estado social, recuperando las tradiciones y 
acumulaciones que tienen como capital -aunque 
incomplete- las diversas naciones y, de manera 
simultanea, atender a las estructuras de pobreza y 
desigualdad social que se han producido; segundo, 
desterrar la falsa dicotomia entre la esfera publica 
y la esfera privada en materia de provision de 
bienes sociales, redisehando modalidades de 
colaboracion que supongan la definicion de reglas 
de juego consensuadas; tercero, invertir en 
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capacidades publicas institucionales, en la forma 
de ejercer la funcion estatal el agente responsable 
del bienestar y la proteccion de la ciudadania en 
su conjunto, ya sea implennentando y evaluando 
directa o indirectamente, asi como regulando el 
funcionamiento de los diversos programas sociales; 
y cuarto, innovar en los fornnatos de gestion de las 
politicas sociales, ya sea dando la posibilidad de 
regionalizar y descentralizar distintas iniciativas, 
como abriendo espacios efectivos de participacion, 
por mas que esto ultimo desafie al poder politico 
representativo instituido." 

En la reunion ministerial social preparatoria de la 
Cumbre de Viena, realizada en Bruselas en Marzo 
pasado, Blanca Ovelar, Ministra de Educacion y 
Cultura del Paraguay, recordaba que 
"especialmente en el Sur las urbes se ven 
remodeladas de pies a cabeza por la logica del 
apartheid urbano, una nueva realidad donde los 
mundos de los pobres y de los ricos no se tocan", 
poniendo de relieve uno de los aspectos menos 
considerados a la hora de evaluar las politicas para 
la cohesion social, cual es la politica de desarrollo 
urbano de nuestras sociedades, fuertemente 
transformadas por la entrega al mercado de las 
decisiones urbanas. 

Normalmente las politicas urbanas, o de uso de 
suelo no son consideradas en la evaluacion de las 
politicas sociales, aunque en algunos casos esas 
mismas politicas sean evaluadas con criterios de 
evaluacion social, pero ello no es lo mismo que 
considerar los impactos en la cohesion social que 
puedan tener las politicas de uso de suelo y de 
planificacion de espacios e infraestructura urbana. 

Aun con este diagnostico, y tal vez pese a el, la 
ministra Ovelar sehalaba dos cambios en las 
politicas que se implementan en Paraguay y que 
podrian destacarse como politicas a favor de la 
cohesion social: Uno es la creacion del Gabinete 
Social, que busca mejorar los niveles de 
coordinacion de los actores de la politica social en 
Paraguay, y elaborar una agenda estrategica que 
pueda ser compartida en los distintos niveles de la 
sociedad; y el otro es el nuevo enfoque de las 
politicas con motivo del establecimiento de la Red 
de Proteccion Social, que propone cambios en 
siete dimensiones: 

• Rol del Estado. De un rol pasivo a uno 
proactivo; 

• Foco de la intervencion. Del individuo a la 
familia; 

• Forma de entrega de las prestaciones: De la 
dispersion a un sistema integrado; 



• Integracion asistencia-promocion: De escasa 
integracion a una combinacion coherente de 
asistencia y promocion; 

• Forma de acceso a los subsidios: Por 
postulacion a garantizarlos como derechos; 

• Rol de la familia ante las prestaciones: De 
receptor a generar un compromisos de 
esfuerzo familiar; y 

• Incentivos al beneficiario para superar su 
condicion: De ninguno a una estructura de 
incentivos que promueva la superacion de la 
extrema pobreza. 

Por su parte, el representante de Argentina en esa 
misma reunion, sehalaba que la forma de abordar 
la cohesion seria asegurando "el crecimiento 
economico con equidad, desarrollando el mercado 
interno promoviendo una politica salarial que 
mejore gradualmente la distribucion de la riqueza 
e impulsando un sistema de capacitacion y 
formacion profesional que restituya aptitudes 
perdidas luego de ahos de desempleo", "En otras 
palabras, necesitamos sustituir una formula en la 
que el empleo era el resultado eventual de 
variables ajenas, por otra, en la que el trabajo es 
el termino principal y determinante de las politicas 
publicas", constituyo su afirmacion central. No 
queda claro el alcance o la forma de hacer 
operativa esta propuesta, pero el enfoque que se 
establece es claro: El empleo que se genera en la 
economia debe ser resultado de las politicas 
publicas y no de las variables ajenas, no quedando 
claro si en ello se refiere a las actividades privadas 
de mercado. 

Para Ana Teresa Aranda, Secretaria de Desarrollo 
Social de Mexico, "el fortalecimiento de las 
instituciones ha permitido a los paises de la region 
progresar hacia una mejor coordinacion de sus 
esfuerzos de combate a la pobreza", pero la 
"notable rigidez de la desigualdad en la 
distribucion del ingreso...limita la reduccion de la 
pobreza extrema, a pesar de los esfuerzos de 
nuestros gobiernos por aumentar el gasto publico 
social". 

Claramente, el resultado descrito: "la notable 
rigidez de la desigualdad", no es producto de las 
politicas impulsadas para generar cohesion social, 
pero si existe esa notable rigidez quiere decir que 
las politicas que se impulsan para disminuiria no 
son suficientemente eficaces. 

Para Aranda, en Mexico ha sido posible iniciar la 
reduccion de la pobreza extrema gracias a 
"programas basados en transferencias monetarias 
condicionadas, como Oportunidades, y a la 
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dotacion de capacidades basicas a la poblacion en 
condicion de pobreza", pero tambien reconoce que 
no son suficientes las politicas sociales, o las 
politicas a favor de la cohesion social, al afirnnar 
que "una de las mejores politicas sociales es una 
buena politica economica, (ya que) las crisis 
economicas son grandes generadoras de 
desigualdad e inequidad social"; y sostener que 
"cuando el empleo es insuficiente e incierto se 
debilita seriamente la cohesion social". 

El asunto vuelve a mirarse desde una perspectiva 
mas amplia: aun cuando las politicas sociales 
generen avances positivos, el resultado dependera 
en medida importante de otras politicas que 
tienen que ver con la macroecononnia y la 
generacion y estabilidad de los empleos. 

En Mexico, y en el conjunto del continente con la 
excepcion de Cuba, el conjunto de la economia se 
estructura bajo las reglas del mercado, son 
iniciativas de mercado las que generan la mayor 
parte de los empleos, y esas iniciativas estan 
fuertemente relacionadas con la estabilidad y 
calidad de las politicas economicas, tanto en lo 
macro como en lo micro. 

Por ello no se podria hablar de politicas a favor de 
la cohesion social sin considerar los impactos de 
estas otras politicas, que normalmente no se 
consideran "sociales", pero cuyo impacto puede 
ser mayor en la cohesion que las mismas politicas a 
favor de ella. 

Otro aspecto importante es lo referido a la 
fiscalidad. En palabras de Doris Osternof, Vice 
Ministra de Comercio Exterior de Costa Rica, 
"mediante la politica fiscal buscamos que el 
Estado este al servicio de crear los mecanismos de 
distribucion entre los grupos, sectores y ramas. Y 
de eso se trata cuando hablamos de que podamos 
alcanzar un acuerdo fiscal, con la presencia de un 
modelo redistributivo que permita el desarrollo 
pleno de todos los habitantes". Esto supone que lo 
fiscal, como parte de la materia economica, no 
deberia ser analizado sin su correlacion con lo 
social. Debe ser abordado en forma integral. 
"Implica definiciones sobre justicia y equidad 
(iQuienes deben pagar mas impuestos?) Conlleva 
precisiones sobre la orientacion y magnitud del 
gasto publico (ien que debe gastar el gobierno, 
cuanto en educacion y cuanto en salud, por 
ejempio?). Involucra concepciones sobre el papel 
de la politica fiscal: idebe ser neutra o debe 
contribuir a la reactivacion de la economia en 
momentos de estancamiento y recesion?" 



En palabras de la misma Vice Ministra Osternof, "la 
idea de prestar cuidadosa atencion al tema social, 
ha contribuido a que se reconociera que el 
desarrollo tiene objetivos mas amplios. 

"Esto hace imperativo que el Estado disponga de 
recursos suficientes para financiar las funciones 
que la sociedad le exige cumplir. En primer lugar, 
estan las funciones tradicionales de promover y 
garantizar la vigencia del Estado de derecho. 
Ademas, el Estado debe proveer y coadyuvar en 
algunos bienes y servicios publicos que 
dificilmente serian satisfechos por el mercado en 
forma exclusiva: educacion, vivienda, seguridad 
social, acceso a la informacion. Algunos, cuando 
no todos, son especialmente importantes para la 
equidad y la inclusion social, se refieren a la 
responsabilidad del Estado en los procesos de 
integracion y movilidad social, universalizacion de 
derechos y oportunidades. Otros son bienes basicos 
para la eficiencia y capacidad economica, y el 
desarrollo del propio mercado..." 

Son Claras, en este enunciado, las funciones 
publicas que inciden en las posibilidades de 
obtener cohesion social o de manteneria: Estado 
de Derecho, politicas sociales y politicas de 
desarrollo de mercados, a los que mas adelante 
agrega las capacidades de concertacion social o de 
dialogo al interior de las sociedades. Sin embargo, 
en la propia enumeracion queda claro tambien que 
hay un amplio espacio de la sociedad que tiene 
impactos en la cohesion social y que no siempre es 
considerado en los analisis, porque itodos los 
desarrollos de mercados son equivalentes desde el 
punto de vista de la cohesion social? o ies el 
Estado de Derecho existente un coadyuvante a la 
cohesion social? 

Es claro que si la cohesion social es debil, como lo 
es en America Latina, o no existe, las politicas 
sociales son insuficientes para estableceria o 
fortalecerla. Asimismo que la cohesion social, en 
sociedades cuya economia esta coordinada por las 
reglas del mercado, no puede dejarse al mercado, 
ni aun cuando este resuelva eficientemente lo que 
le es propio: la correcta asignacion de los recursos 
economicos; ya que las sehales con que opera el 
mercado reproducen las estructuras de poder y 
cohesion prevalecientes, si no las agudizan, y por 
lo tanto no se puede esperar cambios impulsados 
por esa misma estructura. Por su parte, el Estado 
de Derecho responde a la acumulacion de cohesion 
social preexistente, a traves de la accion de las 
instituciones y las fuerzas sociales y grupos de 
presion, y por lo tanto siempre tendra una 
impronta conservadora. 
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Vista asi la estructura de politicas publicas que 
favorecen y que no favorecen la cohesion social, 
podennos concluir, primero, que el universo de 
politicas publicas que debemos considerar es el 
mas amplio posible; segundo, que efectivamente 
hay politicas que favorecen la cohesion social, 
pero al nnisnno tiempo hay politicas publicas que no 
la favorecen; y tercero, que es necesario mirar la 
economia y la politica, pero mas alia de la 
economfa y la politica al mismo tiempo. Debemos 
mirar el conjunto de las acciones, para no correr el 
riesgo de observar solamente lo que estamos 
aportando, lo que esta entrando por la Nave que 
llena el lavamanos, porque podemos no estar 
observando lo que esta saliendo o destruyendose, 
lo que sale por el desague, que muchas veces es 
mas que lo que se incorpora por la politicas 
sociales en su sentido mas tradicional. 
Necesitamos observar las estrategias y los estilos 



de desarrollo, ademas de las politicas directas que 
se implementan. 

En su diagnostico sobre la cohesion social en 
America Latina, la Comision Europea sehala como 
dificultades objetivas el que "la llegada de la 
democracia no ha tenido las consecuencias que los 
ciudadanos esperan en terminos de reduccion de la 
pobreza y distribucion de la riqueza"; y que "la 
demanda incesante de cocaina genera una serie de 
efectos colaterales asociadas a la corrupcion, 
delincuencia organizada y blanqueo de dinero que 
son negativos para la democratizacion y la 
estabilidad de las instituciones"; ademas de 
aquellas que dificultan la inversion y la falta de 
integracion, como se cito ya antes. Ello debe 
ayudarnos a comprender la magnitud de lo que 
debemos considerar en nuestras estrategias para 
construir sociedades mas cohesionadas en el 
expectante. 
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cNuevo enfoque de 

Politicas Sociales en 

Chile? 

Alejandra Faundez 



1. El punto de partida o los 
antecedentes 

Existe abundante literatura -y no es objeto 
principal de esta reflexion- acerca de la relacion 
entre los distintos modelos de desarrollo y las 
politicas sociales fornnuladas en virtud de los 
paradigmas que los sustentan. Por ello, tal vez lo 
mas consensuado en este tipo de analisis ha sido el 
ordenamiento en torno al eje economico de las 
respuestas sociales del Estado y que podrian 
sintetizarse basicamente en cuatro nnodelos que a 
su vez se relacionan con momentos historicos en la 
region: (a) Modelo de crecimiento hacia fuera, 
cuyo enfasis en lo social se desarrollo con 
respuestas precarias del Estado frente a las 
necesidades sociales agudizadas. La tarea principal 
parecia ser la construccion del Estado-Nacion y 
todo lo demas era de caracter compensatorio de 
los errores de mercado en una perspectiva 
asistencial. La orientacion del modelo era 
entonces una mayor integracion social y en ese 
contexto surgieron otras respuestas corporativas 
no estatales como las mutuales y las cooperativas. 

Posteriormente, bajo el modelo de sustitucion de 
importaciones, el enfasis se puso en el mercado 
de trabajo. La tension estuvo puesta por las 
reivindicaciones de organizaciones de trabajadores 
y su relacion con un Estado empresario que 
pretendia elevar el nivel de vida de la poblacion 
mediante el mejoramiento del poder adquisitivo 
de las personas. De alli que el acceso al empleo y 
su vinculacion con el consumo de bienes 
manufacturados locales y de servicios de provision 
estatal, constituian pilares del modelo de 
desarrollo. Se despliega -en este periodo- un 
fuerte componente institucional, de creacion de 
nueva institucionalidad social, y una cierta 
homogeneidad en torno a los beneficios del 
universalismo clasico de las politicas sociales. 

Un tercer momento, estuvo marcado por las 
politicas de ajuste estructural, que marco las 
economias de la region bajo el control de 



indicadores macroeconomicos y que tuvieron un 
efecto devastador en los aspectos sociales del 
desarrollo. Pese a que tanto el endeudamiento de 
los paises como la pobreza aumentaron en la 
region en cifras considerables que se encuentran 
suficientemente documentadas en numerosos 
estudios, el enfasis en lo social estuvo puesto en el 
convencimiento de que el crecimiento economico 
aseguraria por si mismo grandes perspectivas de 
desarrollo a los paises bajo la denomina "logica del 
chorreo" y en que habia que esperar a que los 
mecanismos de mercado se consolidaran y generan 
los anhelados circulos virtuosos. 

Frente a esta situacion que se agudizaba cada vez 
mas en la region, se comenzaron a tomar medidas 
concretas para superar la emergencia y surgieron 
respuestas a la crisis vinculadas a nuevos 
paradigmas emergentes que fue dando origen a un 
modelo neoliberal ajustado, que algunos 
denominaron "Estado regulador", "Estado neo- 
social", Estado subsidiario", etc. Todo lo cual 
apuntaba a reestablecer el rol de Estado en lo 
social, pero esta vez en torno a generar medidas 
compensatorias o paliativas dirigidas 
fundamentalmente a los sectores mas pobres y 
vulnerables. 

Bajo este ultimo modelo y en consideracion de las 
restricciones presupuestarias de los gobiernos, se 
estandarizaron algunas politicas sociales, se 
crearon en la region tipos de instituciones y 
mecanismos especificos que permitieron 
reposicionar el rol del Estado en lo social, en 
algunos casos con mejores resultados que en otros. 
Las politicas sectoriales focalizadas fueron por 
excelencia mas estandarizadas, el subsidio a la 
demanda se abrio camino como alternativa al 
universalismo, los Fondos de Inversion Social para 
la lucha contra la pobreza hicieron lo suyo en el 
piano de creacion institucional junto al 
surgimiento de Ministerios Sociales (o Ministerios 
de Desarrollo Humano) en algunos paises de la 
region. Asi las cosas, la inversion en capital 
humano se instalo en el discurso y la practica como 
el nuevo esfuerzo de transformacion de las 
condiciones economicas y sociales de la poblacion. 

En todo este periodo el telon de fondo en materia 
social estuvo (y esta) fuertemente tensionado por 
la preponderancia de la dimension economica del 
desarrollo, que se expresa en las presiones por la 
reduccion sistematica del gasto fiscal social, y en 
la articulacion de medidas de eficiencia en la 
gestion del gasto. Sin embargo, a inicios de los '90, 
se observe un diagnostico mas compartido respecto 
de la relacion entre Gasto Social, Programas 
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Sociales y pobreza, asi como intentos por combinar 
programas asistenciales con programas de 
inversion en capital humano y de apoyo 
productivo. Se avanzo en el fortalecimiento de los 
gobiernos regionales y locales; se favorecio una 
mayor intervencion de ONGs y de organizaciones 
sociales en la ejecucion de nuevos Programas; se 
incorporaron progresivamente temas emergentes 
en la agenda publica considerando especificidades 
de genero, de etnicidad, generacionales, la 
problematica de los adultos mayores y de los 
discapacitados; y se comenzo a discutir con mayor 
sistematicidad la vinculacion entre los mecanismos 
y estandares de la gestion publica de las politicas y 
sus impactos en los resultados de las mismas. 

2. El momento actual y las nuevas 
tendencias 

Entendemos que la polftica social en la actualidad 
se ejecuta en tres niveles complementarios (a) 
polfticas sectoriales, (b) polfticas de desarrollo 
social y superacion de la pobreza, y (c) polfticas de 
asistencia social focalizada, y que por lo mismo, 
constituyen un conjunto bastante amplio y 
heterogeneo de instrumentos, medidas y 
programas que se han ido institucionalizando 
paulatinamente a lo largo del tiempo en 
ministerios y servicios publicos. Aunque estas han 
estado marcadas por diferencias en sus objetivos, 
cobertura y, especialmente, en el rol asignado al 
Estado en la produccion, distribucion y 
financiamiento de las mismas, interesa discutir - 
mas que los instrumentos precisos y su eficacia o 
eficiencia en el contexto de los problemas que 
deben resolver- los cambios en el enfoque que 
promueven las nuevas propuestas. 

En Chile hoy estamos enfrentados a nuevos 
debates sobre estas materias. Se han planteado 
algunos desaffos desde la actual administracion en 
vista a avanzar hacia un sistema de Proteccion 
Social, mas alia de las tradicionales polfticas 
sociales, incorporando una perspectiva de 
derechos que establece garantfas mfnimas, 
estipuladas por Ley y exigibles por los/as 
ciudadanos/as al Estado. 

El llamado nuevo enfoque se ha denominado de 
diversos modos segun sea su enfasis, y lo podemos 
distinguir como: "Proteccion Social en el cicio de 
vida con enfoque de derechos", "Polfticas Sociales 
para el capital humano, social y cultural", 
"Polfticas Sociales para el desarrollo de 
capacidades" o el llamado "Universalismo basico". 
Lo importante es que esta discusion ha salido de la 



academia en los ultimos afios, para comenzar a 
instalarse en los equipos tecnicos y polfticos 
vinculados a aspectos programaticos de los nuevos 
gobiernos de la region, y tambien en los 
ciudadanos, que de modo mas incipiente y tal vez 
con diversas denominaciones, comienzan a 
apropiarse de una discusion que les atane. En 
paralelo, han resurgido respuestas "modernizadas" 
de antiguas discusiones como fue en su momento 
es tema de las transferencias de recursos directos 
a los pobres sin condicion (vfa Boucher u otras 
modalidades) y tambien hemos observado la 
presencia de debates cuyas respuestas son 
combinaciones de este enfoque emergente junto a 
miradas mas pragmaticas. 

Sin embargo, para este debate nos concentraremos 
en el surgimiento del nuevo enfoque que incorpora 
la nocion de proteccion social basica y con enfoque 
de derechos, y en ese contexto, miraremos algunas 
dimensiones del mismo que constituyen a su vez 
los enfasis que pueden marcar la diferencia: La 
proteccion social durante el cicIo de vida; Las 
condiciones mfnimas y los derechos humanos; y la 
perspectiva gerencial y estrategica. 

2.1. El cicIo de vida requiere proteccion 

El enfoque de cicIo de vida considera la teorfa del 
efecto acumulado de condiciones y experiencias de 
las personas sobre las condiciones de vida de las 
mismas. Situa la discusion en el impacto durante 
toda la vida de las experiencias, habitos y 
conductas formadas durante la infancia y la 
adolescencia, y esto Neva a un cierto consenso 
sobre la importancia del buen comienzo en la vida 
para enfrentar desigualdades sociales. 

No obstante, al realizar analisis de polfticas bajo 
estas consideraciones, es importante considerar 
que las cohortes o generaciones previas no han 
sido beneficiadas por los mismos derechos y 
programas sociales existentes actualmente. Por 
ejempio, se sabe que el nivel de estudios 
alcanzados determina la capacidad de encontrar 
un buen trabajo y el consecuente mejoramiento de 
ingresos, en el caso de los adultos/ as mayores, de 
mantener la reserva cognitiva. Pero hay adultos/ as 
que no han podido completar estudios o que no 
tuvieron acceso a programas de capacitacion 
laboral y tambien existen numeros importantes de 
adultos/ as mayores analfabetos, en particular 
mujeres que viven en zonas rurales. Para estos 
grupos, el acceso garantizado a programas de 
aprendizaje especfficos significarfa mayor 
competitividad laboral o la posibilidad de 



18- 



desarrollo de un conjunto de actividades humanas 
vinculadasa la lecto-escritura, porejemplo. 

La mirada entonces a la proteccion social a lo 
largo del cicio de vida sugiere un marco de accion 
basado en los espacios donde se desarrollan los 
individuos, desde el centro de salud, el jardin 
infantil, la escuela, el lugar de trabajo; asimismo 
de los hitos y las transiciones vitales, inicio y fin 
de los estudios, inicio y fin de la actividad laboral 
y jubilacion. 

El grafico a continuacion ilustra el desarrollo de 
capacidades y funcionalidad a lo largo de la vida. 
Este esquema es adaptado del planteamiento de 
los autores Kaleche y Kickbusch, que se referian a 
la capacidad funcional fisica. Pero tambien es 
relevante para una mirada mas integral del 
desarrollo humano en sus dimensiones sociales y 
psicologicas, que siguen una curva similar pero con 
una maduracion mas tardia. Las capacidades y el 
rendimiento aumentan en la infancia, Mega al 
maximo en la edad adulta y declinan a 
continuacion. Sin embargo el ritmo, tanto del 
crecimiento como del declive, viene condicionado 
en gran medida por factores determinantes 
sociales: conductas, incluyendo los estilos de vida, 
el ambiente y otros. Es posible influir sobre la 
curva, por ejempio garantizando las condiciones 
minimas relevantes para optimizar su alcance 
durante el cicIo de vida, para aumentar las 
posibilidades de acercarse a la curva superior y no 
caer en niveles de discapacidad, fisica y social 
producto de brechas vinculadas a la inequidad. 



Grafico 1: Esquema de Proteccion Social y 
funcionalidad durante el CicIo de vida 
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Este marco, impiicaria estabiecer con ciaridad 
cuales son los nnonnentos o hitos del cicIo de vida 
de las personas en el pais que las enfrentan a 
situaciones de nnayor riesgo y fornnular politicas 
nnas integradas para abordar esas problennaticas 
desde nnultiples dinnensiones. 
Esto viene a cuestionar de un nnodo fundannental la 
logica de organizacion sectorial de las politicas 
centrada en las prestaciones (oferta del Estado) y 
pone nuevannente el centro en las personas, sus 
necesidades y el nnonnento del cicIo de vida en que 
se encuentran. 

2.2. Asistencialismo o derechos humanos 

Otra discusion se da en el piano de los derechos. 
Esto implica estabiecer derechos con garantfas 
respecto a condiciones mfnimas asociadas a 
dimensiones fundamentales para el desarrollo 
humano. El argumento es que los llamados 
"derechos sociales": como la salud, la educacion, 
la vivienda y otros, impone a los Estados "una 
obligacion de hacer". Es decir, el Estado debe 
disenar e implementar polfticas publicas inclusivas 
y equitativas que permitan -a quienes no gozan de 
los bienes jurfdicos que la comunidad considera 
fundamentales- beneficiarse de ellas. Este acceso, 
en algunos casos se condiciona a ciertas gradientes 
de un proceso, es decir, un acceso condicionado 
segun las disponibilidades presupuestarias y 
conforme a criterios tecnicos que determinan la 
prioridad de las coberturas. 

Esta perspectiva de derechos en polfticas publicas 
se entiende principalmente como derechos 
sociales, pero pueden conformar una nueva nocion 
de "derecho al desarrollo" (Quintana, 2005). Este 
debate esta de algun modo vinculado a la 
generacion de actuales tendencias en el piano de 
los derechos humanos y la incorporacion de nuevas 
generaciones de derechos, dentro de las cuales 
estan precisamente los derechos sociales y 
culturales. 

Existe un cierto consenso en fortalecer el enfoque 
de derechos en la polftica publica, como el marco 
general emergente que permite incorporar la 
nocion de ciudadano, de participacion y de 
garantfas basicas en torno a temas de desarrollo 
social. Generalmente se emplea la expresion 
"perspectiva de derechos" para enunciar que el 
disefio e implementacion de una polftica publica 
no puede ni debe ser una concesion graciosa de la 
autoridad sino que ha de responder a una 
pretension legftima de las personas o colectivos 
beneficiados. Sin embargo, desde la doctrina 
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juridica, plantea un desafio no menor, ya que la 
garantia de un "derecho" lo hace eventualmente 
exigible ante los tribunales. Asi, existira 
perspectiva de derechos en una politica publica si, 
frente a una omision o a la prestacion insuficiente, 
tardia o de mala calidad del servicio respective, 
los particulares estan dotados de "accion" para 
provocar un pronunciamiento de los tribunales. De 
manera que el enfoque de derechos implica que si 
un derecho no es exigible frente a los tribunales o 
una instancia administrativa pierde connotacion 
como tal y sera, a lo sumo, una pretension o 
expectativa de un sujeto en armonia con la vision 
etica de la comunidad a la cual pertenece. 

Recien en los ultimos ahos se ha venido instalando 
en Chile -de modo incipiente- esta nueva mirada 
en torno a las respuestas publicas que, a partir del 
reconocimiento de la existencia de una red de 
proteccion social, comienza a comprometer la 
orientacion de los programas, sus prestaciones, la 
generacion de oportunidades, de acceso a 
beneficios y capacidades desde esta nueva 
perspectiva. El "AUGE" y el "Chile Solidario", son 
tal vez los programas mas emblematicos en este 
sentido, aun cuando el "AUGE" enfatiza el 
"universalismo basico" y la dimension individual 
del derecho en el ambito de la salud; y "Chile 
Solidario" surge como una respuesta mas integral 
focalizada en los mas pobres y considerando la 
dimension familia. Ambos, sin embargo, han 
establecido bienes o servicios en calidad de 
derechos que son exigibles por ley y no meramente 
declaraciones en relacion a beneficios y 
condiciones particulares.-^^ El salto juridico que 
establecen estos dos Programas esta en definir 
garantias explicitas de acceso a prestaciones, con 
tiennpos nnaxinnos de espera (oportunidad) y 
nnontos nnaxinnos de co-pagos (proteccion 
financiera), adennas de las condiciones de calidad. 

A su vez, annbos progrannas exigen el seguinniento 
del individuo/fannilia para asegurar el 
cunnplinniento de las garantias. Es decir, a 
diferencia de otros progrannas sociales, el objetivo 
es tonnar todas las acciones necesarias para 



^^ Es import ante serial ar que los programas respect I vos 
comenzaron a plantear garantias en una perspectiva de 
gradual i dad en una fase piloto antes del establecimiento de las 
disposiciones legales respectivas. Quizas esta modal idad de 
instalacion de las garantias — sobre la base de real izaci ones 
concretas y con gradual idad— permiti 6 despejar dudas sobre su 
facti bill dad, incluyendo el temor ante una supuesta expectativa 
demanda ciudadana incontenible, facilitando la tramitacion 
legislativa acotada al periodo de 12 a 18 meses y no a anos de 
discusion. 



entregar los beneficios de acuerdo a las 
condiciones de satisfaccion del derecho.^^ 

Natural nnente que tannbien es posible disenar e 
innplennentar de buena fe una polftica publica sin 
necesidad de ajustaria a una perspectiva de 
derecho. Sin ennbargo, las politicas publicas de 
ultinna generacion que incorporan elennentos desde 
la ciencia j uridica, le dan valor agregado y vigor al 
concepto de derechos sociales. 



2.3. Universalismo focalizacion 

Si bien en los ultimos ahos se ha planteado el tema 
del empobrecimiento de las capas medias de la 
poblacion, asi como los escasos logros en materia 
de focalizacion en los pobres por parte de los 
programas tradicionales de los ahos 90. Todavia en 
esta tematica hay una tension no del todo 
resuelta, especialmente por la discusion que abrio 
sobre "politicas pobres para pobres" aludiendo a 
las condiciones de calidad, oportunidad y eficacia 
de este tipo de iniciativas focalizadas y de bajo 
costo. En este sentido los Programas "AUGE" y 
"Chile Solidario" se contraponen. Mientras el 
primero tiene como eje las garantias de salud en 
funcion del tipo de patologias que pretende 
resolver, no importando la condicion social de las 
personas, el "Chile Solidario" tiene como eje las 
familias de extrema pobreza y solo a ellas Megan 
las prestaciones comprometidas. 

2.4. La perspectiva gerencial 
concentrada en el Estado o en la 
concertacion de actores 

Otra dimension importante en este debate dice 
relacion con los aspectos gerenciales de las 
polfticas publicas. Para nadie es un misterio que 
Chile ha implementado polfticas sociales capaces 
de disminuir algunos deficit heredados de 
inequidades presentes en la sociedad chilena y eso 
lo podrfamos leer como avances. No obstante, es 
importante reconocer otras realidades que 
tambien estan presentes en el pafs y que 
evidencian la extrema concentracion del ingreso y 
sus consecuentes brechas entre grupos sociales lo 
cual es un tema pendiente en el pafs. De allf que. 



^^ En este caso son derechos sociales de los individuos o su 
grupo familiar exigibles por los individuos. Es posible y deseable 
en salud publica, considerar garantias colectivas - una 
extension de la responsabilidad de hacer del Estado, pero 
exigible por un individuo en beneficio de la comunidad. La 
jurisprudencia reconoce este tipo de derecho tambien, por 
ej empio, en temas ambientales. 
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en los ultimos ahos, ha surgido un fuerte debate no 
solo respecto de cual debe ser el modelo de 
proteccion social que se debe adoptar para el 
actual escenario, lo que hemos tratado 
sinteticamente en los puntos anteriores, sino 
tambien que estilo gerencial es el mas apropiado 
para el desarrollo de estrategias consistentes con 
el abordaje de estos problemas. 

En consecuencia, el Estado esta enfrentando 
transfornnaclones en su papel, en su organizacion, 
en sus relaciones con el mundo privado, la 
sociedad civil y la comunidad internacional, que 
son desafiantes para los ahos que vienen. En este 
contexto, uno de los ejes de intervencion deberia 
ser un proceso de profundizacion en la 
transfornnacion de la gestion de los servicios 
publicos, de manera de ponerla efectivamente al 
servicio de los usuarios/ciudadanos y dar 
respuestas efectivas y eficientes a los viejos y 
nuevos problemas sociales. Pareciera que nos 
acercamos a legitimar un tipo de gestion que sea 
capaz de articular a los actores que operan en la 
implementacion de las politicas sociales, que es 
capaz de optimizar el uso de los recursos 
comprometiendo a los privados, a las 
organizaciones de base, a las ONGs en el desarrollo 
de iniciativas mas pertinentes. 

Por otra parte, algunos estudios y evaluaciones 
recientes de programas publicos resaltan en sus 
diagnosticos la presencia de "fallas de 
coordinacion" al interior del aparato publico, 
tanto transversalmente entre autoridades 
ministeriales, directivos de servicios, 
implementadores de programas o encargados de 
politicas sectoriales especificas, como 
verticalmente entre niveles nacionales y sub- 
nacionales de gobierno (nacion - region - 
provincias - municipios). En otras palabras, los 
problemas y desafios de coordinacion en el Estado, 
tanto entre sectores como entre niveles de 
gobierno, limitan seriamente la capacidad de 
desplegar y ejecutar con eficacia y realismo 
respuestas de politica publica consistente con las 
metas del desarrollo al alcance de todos. 

La tarea que tenemos por delante es de tal 
complejidad y envergadura que demanda y 
presiona -cada vez mas- por la integracion 
coherente de acciones simultaneas por parte de 
distintos sectores del aparato publico y niveles de 
gobierno involucrados en un esfuerzo de mediano y 
largo plazo, pero que al mismo tiempo, es capaz 
de articular y concertar a actores que han estado 
tradicionalmente al margen de las decisiones en el 



campo de lo social. Estas exigencias requieren 
probados y eficientes mecanismos de coordinacion, 
de participacion, de agilidad y flexibilidad 
organizativa, mejor calidad en la provision de 
bienes y servicios, al tiempo que la movilizacion 
concertada y alineada de todo el conjunto de 
actores publicos, privados y de la sociedad civil. 

Este tipo de esfuerzos, en Chile, todavia son 
insuficientes y surgen nuevos debates en torno a 
los mejores mecanismos de gestion a traves de la 
creacion de instancias mas transversales y menos 
verticales de decision; se ha planteado tambien la 
necesidad de contar con programas 
intersectoriales y de intervencion territorial 
especifica que merecen no solo ser destacados y 
visibilizados sino tambien releidos, reforzados y 
profundizados a partir de los aprendizajes que se 
generan. 

2.5. La familia o las personas 

Durante mucho tiempo las politicas sociales 
tuvieron como foco de intervencion a las personas 
segun cierta condicion de vulnerabilidad: las 
madres adolescentes, los jovenes desocupados, los 
adultos mayores cronicos, etc. Sin embargo las 
nuevas iniciativas de politicas han estado 
concentradas en relevar el rol de la familia como 
unidad basica donde se reproduce la sociedad y 
donde practicamente vivimos todos. 

En esta logica, apostar a fortalecer el rol de la 
familia parece consistente, ya que esta constituye 
la primera red de proteccion de las personas en 
cuanto a la alimentacion, educacion, apoyo 
emocional, entre otras. (Kliksberg, 2006). No 
obstante, este es un tema de enorme complejidad 
si tomamos en cuenta consideraciones de genero, 
ya que son precisamente las mujeres quienes 
asumen esas tareas al interior de las familias. Por 
ello cabria preguntarse ihasta que punto todos y 
cada uno de los miembros de un grupo familiar se 
favorecen con esta nueva generacion de politicas?, 
iQue impactos han generado estas politicas en las 
mujeres pobres que no tienen acceso a otro 
conjunto de servicios sociales?, iHa mejorado la 
condicion y posicion social de las mujeres en sus 
familias y en la sociedad por ocuparse de tareas de 
gestion de transferencias publicas que 
anteriormente realizaba el Estado? Los cambios en 
este sentido estan por verse, mientras tanto la 
implementacion esta a toda marcha. 
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La tension entre 

decisiones tecnicas y 

politicas 



Marco Moreno 



1. Introduccion 

Existe una paradoja en el proceso de formacion de las 
politicas publicas en Chile. Esta se expresa en la 
tension entre una elite tecnoburocratica permeada 
por un cierto estilo gerencial con tendencia al 
expertise y al aislamiento, versus una nueva y 
creciente demanda ciudadana por infornnacion e 
incidencia en la formacion de las politicas. 
Precisamente esta ultima constatacion estuvo a la 
base del nuevo (viejo) discurso acerca de un 'gobierno 
ciudadano' o de 'ciudadanizacion de la politica' que 
se oferto en la pasada campaha presidencial y que ha 
sido el eje programatico y discursivo del actual 
gobierno. 

El diagnostico, del que se partio, presupuestaba un 
gobierno corto, marcado por el hecho de que buena 
parte de su mandato se daria bajo un clima positivo de 
bonanza economica el que empalmaria con un 
ambiente de confianza. El mayor desafio estaria en 
cumplir de manera efectiva con lo prometido. Lo 
anterior se sustentaba ademas en los datos que 
indicaban que como nunca antes las condicionantes de 
la politica social aparecian con menos restricciones. 

Sin embargo, el discurso de horizontalidad en la 
formacion de las politicas, expresion de una suerte de 
'voluntad declarada' presidencial, requiere un urgente 
sinceramiento acerca de lo complejo que esta 
resultando ponerlo en practica. Lo que evidencia es 
una suerte de tension entre una 'voluntad declarada' 
y la 'voluntad real' de los estilos gerenciales de la 
tecnocracia gubernamental en la formacion de 
politicas. Lo anterior adquiere significado cuando se 
constata que la garantia mas importante de que un 
proceso de cambio sea llevado a cabo es la 'voluntad 
declarada' gubernamental de impulsarlo; esta 
'voluntad declarada' no debiera diferenciarse 
significativamente de la 'voluntad real' del gobierno, 
y la existencia de 'voluntad real' del Ejecutivo es un 
indicio suficientemente fuerte de que esa voluntad 
tambien existira en la alta burocracia encargada de su 
diseho e implementacion. 



Se asume que el mejor antidoto contra posibles 
riesgos de inconsistencia entre lo que 'se dice' y lo 
que 'se hace' es una clara decision o compromiso del 
gobierno con los procesos de cambio, practicas y 
estilos que se aspira a impulsar. Asi no se espera 
ninguna distancia entre la 'voluntad declarada' y la 
'voluntad real' del Ejecutivo, ni entre la 'voluntad 
real' del Ejecutivo y su capacidad de generar los 
apoyos pertinentes. Sin embrago, los hechos parecen 
estar mostrando que en la actual administracion hay 
todavia bastante distancia entre ambos tipos de 
voluntades en relacion a como formular e 
implementar politicas. Esto se observa especialmente 
en que la verticalidad sigue teniendo un peso 
desequilibrante en dicho proceso. -^^ Buena parte de los 
equipos gubernamental es, responsables de 
innplennentar estos procesos parecen estar lejos de 
renunciar al aislanniento en que prefieren trabajar. 
Mas bien lo que se observa es una disposicion 
refractaria a innplennentar cannbios autenticos en la 
direccion declarada. 

La pernnanencia de esta suerte de 'ceguera 
situacionar es la que explicaba en buena nnedida la 
apuesta del nuevo equipo gubernannental . Este parti a 
del supuesto de que en ausencia de presiones 
politicas, el papel de las nuevas autoridades - 
tecnicannente connpetentes-, se concentrarfa en 
instrunnentar las decisiones correctas de politica, base 
suficiente para que el plan del gobierno de la 
President a Bachelet tuviera exito. Desde esta 
perspectiva, nuevannente la proteccion de la 
tecnocracia aparecia conno una condicion necesaria 
para una accion eficaz.^^ 

El proceso descrito, a todas luces esta resultando 
contradictorio respecto del 'nuevo trato' que 
pretende nnodificar el estilo independiente de los 
Partidos y que se centra en el 'caracter ciudadano' 
que qui so inaugurar la Presidenta de la Republica. 
Clarannente esto es necesario, pero no parece 
suficiente. 



^^ Como lo han senalado diversos analisis, aqui hay otra posible 
paradoja que tiene que ver con que la personaiidad de la 
Presidenta, la que se expresa frecuentemente en una tendencia a 
privilegiar una suerte de secretismo contraviniendo su discurso a 
favor de la participacion y el dialogo. 

^^ Por ejempio, esto se evidencia en la preponderancia de los 
tecnicos de la Corporacion Expansiva -reconocidamente parti darios 
de un enfoque tecnico y de asepsia en el proceso de formacion de 
politicas- quienes estan ocupando cargos claves en la actual 
administracion. De los 70 miembros titulares que integran su 
Consejo Ampliado 34 (un 48°/^ ocupan cargos de responsabilidad en 
el actual gobierno. 
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2. Contradiccion de estilosy practicas 
tecnocraticas en la formacion de 
politicas 

A la base de esta constatacion estan los estilos con 
tendencia a la tecnocratizacion que se han ido 
instalando progresivamente en Chile. Si se analizan las 
lineas matriciales del modelo de gobernabilidad 
instalado en Chile desde el retorno a la dennocracia a 
connienzo de los ahos noventa, se observa que muchos 
de sus ejes se cristalizaran a partir de la instalacion 
en el inconsciente colectivo del pais de un nuevo 
ideario que se plasma en el asi llamado 'modelo 
chileno'. Este sin embargo, solo sera posible en la 
medida que un discreto pero cada vez mas extendido 
consenso acerca de como hacer gobernable el pais 
comienza a permear los sectores dirigentes del pais.-^^ 

La logica del 'imodelo' innportara cannbios no solo de 
fondo, si no que tannbien cie fornna y, sobre todo, de 
estilos que se expresaran en la dicotonnia basica en la 
gestion gubernannental que contrapone politica a 
adnninistracion. Esto es nnas precisannente en la 
tension entre la definicion de los runnbos de accion, 
nnas proxinnos a los annbitos de la politica propiannente 
dicha, y la puesta en nnarcha cotidiana de los planes 
establecidos por el gobierno y expresados en sus 
politicas publicas. 

El soporte del llannado 'nnodelo chileno' descansa 
basicannente en el establisment politico-social el que 
en terminos generales comparte muchas de las 
virtudes del modelo: Estado pequeho, empresariado 
competitivo, reglas del juego estables y disciplina 
social. Es aqui donde surgira una especie de factor 
'bisagra' capaz de dar garantias tanto a los padres 
como a los herederos del modelo chileno de su 
continuidad y que levanta como idea fuerza el que las 
politicas publicas se orienten a servir al publico de 
manera objetiva y neutral instalando de paso una 
logica marcada por la desideologizacion de las 
mismas. Este factor de conexion se expresara en la 
llamada tecnocracia gubernamental concertacionista. 

Bajo este rotulo se ubica tanto a los operadores de la 
transicion politica a la democracia, desde 1988 en 
adelante, como a los principales tecnicos convocados 
a blindar bajo el precepto de gobernabilidad las 
administraciones de Aylwin, Frei, Lagos y Bachelet. Un 
progresivo desplazamiento desde la legitimidad 
politica a la legitimidad tecnica o profesional sera el 
estilo que se intentara imponer especialmente desde 



^^ Un conjunto de interesantes trabajos acerca del llamado modelo 
chileno se encuentran en la compilacion hecha por Paul Drake "El 
modelo chileno. Democracia y desarrollo en los noventa". 



la adnninistracion Frei en adelante. A partir de 
entonces irrunnpe con fuerza la racionalidad tecnica 
en los equipos cie gobierno. Esta es entendida conno la 
predisposicion de los funcionarios gubernannental es 
para tonnar decisiones de acuerdo con criterios 
tecnicos y no partidarios. 

Est OS planteannientos encuentran uno de sus puntos de 
sintesis en el trazado de una nueva 'gerencia publica' 
o de nnodo nnas personal izado de un 'nuevo gerente 
publico'. Se trata de una novedosa nnodalidad de 
accion, que se encarna en un conjunto de sujetos 
portadores de una cultura renovada que rennplazaria 
definitivannente las viejas practicas burocraticas 
internnediadas por la politica. Asi, se observa conno 
progresivannente en los equipos del gobierno un 
deliberado intento por nnarcar la diferencia que se 
expresara en que un nunnero creciente de decisiones 
politicas se apoyan ahora nnas que nunca en el 
conocinniento experto y en las directrices elaboradas 
por tecnicos. El reforzanniento de la nueva legitinnidad 
profesional descansa en dos prennisas fundannentales: 
la prinnera de el I as es la capacidad conno experto y la 
segunda es la de la innparci alidad. Desde esta 
perspectiva los politicos solannente, segun el 
tecnocratisnno innperante, deberfan ennnarcar su 
actuacion a un papel que reduce su actuar y accionar 
al de nneros nnedi adores, interpret es de la voluntad 
del nnercado, frente al conjunto de individuos aislados 
que constituyen la ciudadania. 

Esta vision critica de la politica, que la ve solo conno 
un factor que pretende alterar las reglas del juego, 
por contraposicion ternninara exaltando el 
connponente tecnocratico, atribuyendole el lugar del 
saber calificado, que dara lugar a una potente 
refornnulacion justificatoria de la separacion entre 
politica y adnninistracion. Esta suerte de asepsia en el 
diseno y ejecucion de las politicas publicas que han 
pretendido los artifices y publicistas de este nnodelo 
gerencial tecnocrata ha contribuido poderosannente 
tannbien a potenciar el proceso de despolitizacion que 
se observa en el pais a partir de 1997. 

Es indudable que toda organizacion, publica o privada, 
requiere para su funcionanniento el concurso de 
'saberes' especial izados. Sin ennbargo, en ahos 
recientes parece haberse extendido la creencia de que 
existen 'saberes' tecnicos neutral es, que estan por 
encinna de los intereses politicos y sociales, y que por 
tanto en f unci on de el los deberia disci pi inarse toda la 
sociedad. En cierta nnedida, la euforia tecnocratica ha 
vaciado el funcionanniento de los nucleos est rat egi cos 
del Estado chileno, y parece tener un innportante 
grado de responsabilidad tannbien el proceso de 
despolitizacion que hoy se observa en el pais. 
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Lo cierto es que, los enfoques estrictamente 
tecnocratas han tendido a ignorar los pasos criticos 
del proceso de diseho, negociacion, aprobacion e 
implementacion de politicas, proceso que ciertamente 
resulta mucho mas complejo que una respuesta 
puramente tecnica. Tal parece que la persistencia de 
estilos y practicas de corte tecnocratico estan muy 
profundamente instalados. Esto podria explicar la 
contradiccion entre la actual linea argumental de 
mayor horizontalidad en el proceso de formacion de 
politicas versus una 'voluntad real' que resiste en la 
practica y en los intentos por disehar las politicas mas 
desde 'abajo hacia arriba'. Lo anterior ha redundado 
en que las demandas de la ciudadania solo sean vistas 
como problemas para los cuales corresponde buscar 
unicamente soluciones tecnicas, es decir, los 
problemas publicos se ven solo en tanto resultado de 
carencias o desatenciones tecnicas. 

Lo paradojal, es que ha ido quedando cada vez mas 
claro que los problemas tiene mucho mas que ver con 
las reglas del juego que imperan en las relaciones 
sociales y que ponen de manifiesto que el proceso 
politico es inseparable del proceso de formacion de las 
politicas. ^° 

3. El giro del establishment 
concertacionista y la (re)emergencia 
tecnocratica 

No resulta facil precisar en un hecho o situacion 
puntual el significativo giro desde la legitimidad 
politica a la legitimidad profesional o tecnica que 
adoptan los gobiernos de la concertacion que hoy 
parece caracterizarlos y que se ha constituido en su 
sello de garantia frente a determinados publicos 
objetivos. Si se pone atencion a la composicion de los 
cuadros que asumieron el gobierno durante la 
administracion del Presidente Aylwin, se observa que 
se tendio a privilegiar en sus designaciones a actores 
claves en la lucha contra el regimen militar del amplio 
espectro concertacionista, guardando por cierto los 
equilibrios de correlacion de fuerzas al interior de la 
coalicion. Junto a estos politicos tradicionales, hubo 
tambien otros con credenciales profesionales. 



^° Las movilizaciones de los est udi antes secundarios de mayo y j unio 
del 2006 pusieron en entredicho la presuncion de que las respuestas 
tecnicas a problemas que son mas de caracter estructural no 
const! tuyen necesariamente la solucion a los mismos. Dichas 
movilizaciones tienen que ver mucho mas con lo que se ha dado en 
llamar "ofensivas modernas desde abajo" que configuran 
movimientos de oposicion para defender a sectores desprotegidos 
frente a los efectos de limitacion y exclusion que las politicas 
publicas modernizadoras llevan consigo. 



AiTibos en nnuchos casos tenian a su haber una 
experiencia en la conduccion de la cosa publica con 
anterioridad al goipe de Estado o habian adquirido 
experiencia y preparacion conno resultado del forzoso 
exilio. Estos ocuparon junto a los operadores de la 
transicion las posiciones del prinner nivel de decisiones 
dentro del Estado. 

Conno senala Silva (1997) esta logica se innpuso dada la 
naturaleza nnisnna del proceso de transicion que 
privilegio un nnayor peso y protagonisnno de los 
politicos tradicionales y expertos constitucionales que 
los expertos en tennas de la coyuntura (resolucion de 
los casos de violaciones a los derechos hunnanos, 
consolidacion de alianzas politicas, tratanniento de los 
llannados enclaves autoritarios y sobre todo el delicado 
nnanejo de las tensas relaciones civico nnilitares). Con 
todo, se nnarco un protagonisnno de estilos nnas 
proxinnos a los de la legitinnidad politica. En una 
segunda linea de nivel es de decision destaco conno un 
hecho innovador la incorporacion de analistas 
sinnbolicos o intelectuales refornnadores 
(investigadores y acadennicos) al elenco 
gubernannental, aunque clarannente estos -salvo 
excepciones- se concent raron nnas a nivel de proyectos 
o progrannas especificos. 

Otros actores ennergentes debieron esperar hasta el 
gobierno de Frei para abrirse espacios.^^ Lo anterior 
encuentra su explicacion en el hecho de que en la 
prinnera etapa del proceso de transicion, la sociedad 
valoro nnas la legitinnidad politica de los actores (que 
ocurre cuando la gente acepta sonneterse a 
deternninado sistenna de donninio, en este caso de los 
politicos) porque confia en esos actores podrian 
ofrecer nnejores soluciones a los problennas que se le 
plantean a la sociedad. Sin ennbargo, pasado este 
desafio, distintos problennas requeririan de otras 
habilidades en el elenco de actores. 

A nnedida que estos tennas connenzaron a perder 
innportancia en la agenda conno consecuencia del 
proceso de reconstruccion y proteccion institucional 
predonninantennente jurfdica y polftica antes que 
cultural y social, lo que favorecio el ascenso 
tecnocratico. 



^^ Un importante actor en la lucha contra el regimen militar como lo 
fueron miembros de la llamada "Generacion de los 80'" solo ocupo 
posiciones menos important es en terminos del proceso de toma de 
decisiones en el Estado. Lo que explica su tardia incorporacion fue, 
por un I ado la falta de experiencia en el manejo de lo publico, pero 
sobre todo, el hecho de que la llamada "generacion perdida" - 
dirigentes o cuadros polfticos que al momento del quiebre 
democrat i CO tenian en promedio 30 a 40 ahos- coparon muchos de 
los nuevos espacios. Mucho integrantes de la generacion de lo 80' 
optaron por partir a perfeccionarse al extranjero aprovechando la 
importante cooperacion que se abrio con el retorno a la democracia 
y las propias oportunidades que genero el Estado chileno. 



25- 



La legitimidad profesional resurge cuando las personas 
acceden a subordinarse a la autoridad de los expertos 
dadas la nuevas complejidades que se presentan y 
sobre todo por la conviccion acerca de una cierta 
facticidad de los procesos sociales que hace ver a la 
deliberacion politica como poco efectiva para 
enfrentar los nuevos problemas. Si bien es cierto este 
cambio radical se dara con toda claridad con el 
advenimiento de la administracion del ex Presidente 
Frei en 1994, ya en la segunda parte del gobierno de 
Aylwin, se comienzan a observar claros indicios de un 
giro en la direccion tecnocratica. Un punto de 
inflexion lo marca la discusion a proposito de la 
participacion de Chile en la exposicion internacional 
de Sevilla en 1992. Efectivannente, la polemica acerca 
del pabellon chileno en Sevilla mas alia de la 
performance del mismo, remite a una discusion mayor 
centrada en la necesidad de mostrar a Chile como un 
pais que aspira claramente a ser moderno y que ha 
concluido con exito una "transicion perfectamente 
correcta".^^ 

Se podria sostener con base en esta polennica que a 
parti r de este nnonnento un cierto discurso se ennpieza 
a innponer con nnucha fuerza, colocando de relieve la 
idea del pais posible sobre la base de que se 
conjuguen acertadannente el realisnno y posibilisnno 
anterior en una nueva lectura cada vez nnas 
eficientista y tecnica que se expresara clarannente en 
la "nnodernidad". La idea era sinnple pero di recta: se 
trataba de traducir en un valor la idea de un pafs 
dotado de ingenieros y tecnicos sol vent es, con 
desarrollo tecnologico avanzado, con disponibilidad de 
nnedios de connunicacion, trasporte eficientes y sobre 
todo con capacidad hunnana e institucional. En este 
nuevo contexto polftico, institucional y cultural la 
(re)ennergencia tecnocratica tendra nnucho terreno 
abonado. 



present© cuando algunos expertos ocuparon cargos de 
innportancia en el gobierno cie Salvador Allende (1970- 
1973). El discurso y la retorica innperante en aquella 
epoca, nnarcadannente anti-tecnocrata, hizo que su 
papel estuviera atenuado cuando no bloqueado. Solo 
serf a con la llegada del reginnen nnilitar que este se 
considerarfa conno una virtud. 

En este punto resulta ineludible la pregunta acerca de 
dque se entiende por tecnocratas, y que los define 
conno tales? Una buena aproxinnacion entregan 
Centeno y Silva (1996) al senalar que constituyen un 
grupo cuya autoridad reside en el conocinniento y en la 
capacidad de apli carlo a los nnas di versos cannpos de la 
actividad hunnana. Dado que la eleccion de sus 
nniennbros se afinca en un terreno neutral, en el saber 
hacer. Su poder trasciende los tipos de organizacion 
politica y social del nnundo nnoderno. Asi, lo que 
basicannente los distingue del resto de otros actores 
son sus credenciales profesional es, de alli su reel anno 
de autoridad descansa en su especializacion, es decir 
en una suerte de legitinnidad profesional que va nnas 
alia de la legitinnidad polftica. 

Varias son las razones que explican la (re)ennergencia 
del elennento tecnocratico en el Chile de la transicion 
y consolidacion dennocratica. Desde luego no es 
posible descartar el factor de continuidad. 
Ciertannente, el influjo de lo hecho por los "Chicago 
Boys" esta presente. Aunque la obsesion eficientista 
por productos y resultados no constituye un 
patrinnonio unico o exclusivo de este grupo. Reeditar 
sus resultados ahora en dennocracia constituyen un 
desafio para los nuevos tecnocratas. Tannbien habra 
coincidencias en la utilizacion de la estrategia de 
equipos de cannbios conno herrannienta para la 
instalacion efectiva de elennentos tecnocraticos en el 
gobierno. ^^ 



Se privilegiara nnas la legitinnidad de los tecnocratas 
que posibilita que la gente acepte cierto grado de 
autononnia respecto de fornnas nnas politicas para 
tonnar decisiones y que pernnite que algunas de el I as 
queden en nnanos de especial istas. Este fenonneno sin 
ennbargo -no del todo nuevo en Chile- (Silva, 1991) se 



Pero tannbien no cabe duda que otros f actores que 
favorecieron el ascenso de los tecnocratas tienen que 



^^ Como acertadamente describe Javier Pinedo (1996) "hacia 
mediados de 1991, Chile vivia un estado de animo que se puede 
caracterizar como positivo. La transicion del gobierno militar al 
democratico se desarrolla con exito y segun lo previsto. Se 
mantienen los fndices economicos heredados de los uniformados y 
al mismo tiempo (aunque con prudencia) se avanza oscuros 
aspectos relativos a las violaciones de derechos humanos. En 
general se instala en el pafs la democracia polftica en el Congreso, 
las muni ci pal idades y otras instancias estatales. En este contexto, 
fue surgiendo una imagen de pafs como moderno y confiable. Un 
pafs posible. Chile se miraba asf mismo con opt i mismo, como si 
despues de divisiones, conflictos o exitos parciales, podfa ahora 
presentarse como un pafs en el amplio sent i do de la palabra..." 



" Un equipo de cambio es un grupo de funcionarios publicos que 
tienen la tarea y responsabilidad de implementar una reforma en un 
sector social. Varias de las reformas implementadas Chile durante el 
regimen militar se hicieron siguiendo este diseno. Una caracterfstica 
fundamental es que tales equipos contaban siempre con el apoyo 
del ministro de Hacienda y de la Oficina de Planificacion Nacional 
(ODEPLAN). Estas dos instituciones sistematicamente utilizaron una 
estrategia de "colonizacion" en que enviaban miembros de sus 
equipos para trabajar formal y permanentemente en los otros 
ministerios donde requerfan efectuar reformas extensas. El grupo 
operaba como una especie de Parti do horizontal dentro del 
gobierno, que tenia su propia i dent i dad, agenda de reformas y sus 
redes de apoyo. Estas redes les permit ieron tener apoyo de grupos 
fuera del Estado que -aunque simpatizantes del regimen- estaban 
tratando de lograr una economfa abierta con un rol central del 
mercado. En muchas ocasiones los tecnocratas organizados en 
equipos de cambio, efectuaron luchas burocraticas con sect ores del 
regimen que vefan con sospechas sus propuestas. 
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ver con: i) la influencia de las instituciones 
internacionales expresada en las dennandas de la 
globalizacion, pero tambien el peso de los organismos 
bilaterales y multilaterales (FMI, Banco Mundial) en 
ternnjnos de legitimacion y consolidacion de las 
posiciones tecnocratas; 11) los circulos empresariales y 
extrainstitucionales; ill) los propios Partidos Politicos; 
y iv) los grupos afines. Hay que agregar otras mas 
difusas como el cansancio frente a los excesos de la 
politica y eventos traumaticos del pasado reciente que 
revaloraban la legitimidad profesional como 
contrapeso al exceso de la legitimidad politica (Silva, 
1997 y 2003). 

Sin embargo, un factor de tanta o mayor importancia 
ha sido lo menguado en la actualidad de las fuerzas 
que tradicionalmente resistieron la tecnocracia tales 
como los Partidos de izquierda, los movimientos 
estudiantiles, las organizaciones sindicales y gremiales 
etc. Pero sin duda lo que mas parece haber influido en 
este proceso ha sido el intento unilateral de apostar 
por estrategias de eficiencia en las decisiones de 
politicas publicas en el convencimiento que un 
tratamiento tecnico hara estas herramientas mas 
efectivas para el combate contra la pobreza, superar 
la inequidad y enfrentar de mejor forma los temas del 
subdesarrollo (Silva, 1997 y 2003). 

Garreton (1991) agrega un matiz mas. El 
desplazamiento desde la legitimidad politica a la 
legitimidad profesional resultaria de la negacion de la 
politica a partir del extremo modernizante del 
racionalismo y de la logica instrumental, que 
reemplaza la accion colectiva por la razon 
tecnocratica. Asi, el conocimiento especializado 
adquiere una importancia politica cada vez mayor en 
los distintos niveles de la administracion. Se produce 
una institucionalizacion del asesoramiento experto, 
junto con un cambio en la naturaleza del ejercicio del 
poder y los medios de control social. 

Un elemento recurrente -aunque con distintos enfasis- 
es el que dice relacion con una suerte de relativa 
comodidad con el aislamiento politico por parte de los 
tecnocratas para desarrollar su trabajo. Esta 
percepcion algo hostil a la participacion democratica 
fue la que caracterizo el ensayo tecnocratico en la 
dictadura militar de Augusto Pinochet. En el Chile de 
mediados de los ahos 60', los "Chicago Boys" pudieron 
llevar a cabo las reformas de liberalizacion de 
mercado, dado que la dictadura habia silenciado 
previamente la oposicion politica y eliminado las 
instituciones por medio de las cuales dicha oposicion 
se podia expresar. 

En los actuales ensayos, el intento no siempre exitoso 
del gobierno de la subjetividad ciudadana ha 



permitido que afloren cada vez con mas fuerza e 
intensidad las criticas a este nuevo modelo. Esta 
tension ha enfrentado tambien a las dos almas de la 
concertacion gobernante que da cuenta de un intenso 
debate al interior del conglomerado oficialista entre 
los llamados "autocomplacientes" y los 
"autoflagelantes". Este debate, lejosde cerrase hacia 
fines de los ahos 90', ha seguido tensionando a la 
colision gobernante y se expresa de cierta forma en la 
dicotomia entre tecnocracia y participacion. 

En efecto, la disputa no quedo zanjada. Mas bien el 
disciplinamiento de una cerrada contienda electoral 
durante la campaha presidencial el aho 1999 consiguio 
aplacar transitoriamente los discursos de ambos 
sectores pero sin llegar a diluir -en los esencial- los 
planteamientos levantados de lado y lado. Estos 
muchas veces se expresaron en timidas criticas al 
desempeho del gobierno pero sin llegar a desbordarse 
como en el periodo 1997-1998.^"^ 

La polemica y discusion se vuelven a reinstalar a 
proposito del debate electoral con vistas a las 
elecciones presidenciales y parlamentarias de fines 
del 2005. Entrada la contienda electoral y 
practicannente sin distinciones, la critica cruzara esta 
vez a todos los sectores de la sociedad trascendiendo 
los nnargenes de la coalicion de gobierno. Los criticos 
estaran ahora en todos los sectores de la sociedad y 
desde diversas trincheras advert i ran de los riesgos que 
innplica para el pais la perpetuacion de las actuales 
inequidades en el annbito social, sobre todo las 
brechas en la distribucion del ingreso, que no se 
condicen con el crecinniento general de la econonnfa. 
Tannbien se cuestionaran otros rasgos caracteristicos 
de conno opera el nnercado en el pais. 

Lo cierto es que nnas alia del frente de discusion 
abierto, no cabe duda que la legitinnidad tecnica ha 
ganado espacio y ha logrado desplazar e innponerse a 
la legitinnidad politica por los factores ya aludidos, 
tanto de caracter exogeno conno sobre todo 
endogenos, en el connplejo entrannado del proceso de 
tonna de decisiones y en la conduccion de la cuestion 
publica. 



^^ A partir de la discusion acerca del Programa de gobierno de la 
abanderada presidencial de la Concertacion de Partidos por la 
Democracia Michelle Bachelet, de cara a la eleccion 
presidencial de diciembre del 2005, se (re)instal6 con fuerza la 
discusion entre liberales y social democratas, que para algunos 
estaria reabriendo la punga entre 'autoflagelantes' y 
'autocomplacientes'. Mas alia de si se reabrio el debate o no, lo 
cierto es que la Concertacion tiene dos almas en el tema 
economico que da cuenta de ciertas discrepancias respectos de 
cuales instrumentos hay que usar frente al cicio economico o 
como proyectar el crecimiento del pafs. 
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Como lo confirma Silva (1991, 1997), en cierta medida 
los expertos modernos asentados en los gobiernos de 
la coalicion oficialista muestran claramente que la 
tecnocracia ha logrado ser legitimada con exito en el 
pais, sobre todo a partir de un discurso modernizante 
que muestra las virtudes del modelo pero que 
invisibiliza sus muchas limitaciones. 

4. Los nuevos estilos para la conduccion 
del paradigma de gobernabilidad 

Dentro de la tendencia descrita es posible reconocer 
algunos elementos distintivos que buscan tambien 
acrecentar el componente de legitimidad tecnica o 
profesional sobre el politico. Es asi, como es posible 
recocer dos tipos que intentan desprenderse de la 
pesada carga peyorativa del epiteto de tecnocrata, a 
saber el de "gerente publico" y el de "politico- 
gerente". 

El fenomeno de (re)ennergencia tecnocratica tendra su 
punto mas alto durante la administracion del ex 
Presidente Eduardo Frei (1994-1999). Como se ha 
sehalado antes, se observara a partir de entonces y 
con mucha claridad un progresivo desplazamiento 
desde la legitimidad politica a la legitimidad tecnica o 
profesional. 

Si bien, ya hacia fines del primer gobierno 
concertacionista parecio imponerse la doctrina del 
partido transversal, tal ideario se encarnara con 
mayor fuerza y profundidad en el segundo mandato 
concertacionista. De hecho, buena parte del discurso y 
plataforma electoral descansaba en estas ideas. Los 
"Nuevos Tiempos" (slogan de su campaha) serian los 
de la modernizacion del pais, de la mayor eficiencia 
en el manejo de los asuntos publicos para conseguir 
resultados efectivos en la solucion de los problemas 
sociales que harian posible la insercion comercial 
internacional de Chile como base del despegue hacia 
el desarrollo. 

Estos planteamientos modernizadores encuentran uno 
de sus puntos de sintesis en el trazado de una nueva 
"gerencia publica chilena". Se observa en los equipos 
que asumen el gobierno un deliberado intento por 
marcar la diferencia que se expresara en que un 
numero creciente de decisiones politicas se apoyan 
ahora -mas que nunca- en el conocimiento experto y 
en las directrices elaboradas por tecnicos.^^ 



^^ Mucha influencia en este proceso y un fuerte influjo en las 
medidas de politica, pero sobre todo convicciones de los nuevos 
cuadros tecnicos del gobierno tendra las ideas desarrolladas entorno 
al paradigma del "New Public Management". Entre mediados de los 
ahos 80' y 90', los sistemas administrativos publicos de los paises 
desarrollados se vieron envueltos en procesos de modernizacion 



El reforzamjento de la nueva legit I mi dad profesional 
descansa en dos prennisas fundannentales: la prinnera 
de el I as es la capacidad conno experto y la segunda es 
la de la innparcialidad. Desde esta perspectiva los 
politicos solannente, segun el tecnocratisnno 
innperante, deberian ennnarcar su actuacion a un papel 
que reduce su actuar y accionar al de nneros 
nnediadores, interpretes de la voluntad del nnercado, 
frente al conjunto de individuos aislados que 
constituyen la ciudadanfa.^^ 

Esta vision critica de la politica, que la ve solo conno 
un factor que pretende alterar las reglas del juego, 
por contraposicion ternninara exaltando el 
connponente tecnocratico, atribuyendole el lugar del 
saber calificado, que dara lugar a una potente 
refornnulacion justificatoria de la separacion entre 
polftica y adnninistracion. Sin ennbargo, el Ifnnite entre 
este nuevo nnodelo gerencial y el tecnocrata 
qufnnicannente puro se tornara nnuy sutil durante toda 
la adnninistracion Frei. 

La figura del gerente nnoderno tiende a confundirse 
con la de un tecnocrata que se innagina desvinculado 
de las necesidades y presiones del uni verso politico y 
social para ennprender su trabajo. Conno contrapartida 
a esta irrupcion de los tecnocratas se observa otro 
interesante fenonneno y que se vincula, dentro del 
cannpo ahora especificannente politico, a los llannados 
"politicos gerentes" que se diferencian de las fornnas 
nnas tradicionales de hacer politica por su adhesion a 
valores que les asignan un papel nnediador entre las 
exigencias de los votantes y las condiciones innpuestas 
por la estructura de poder social donninante. El 
politico gerente es refractario a las discusiones de tipo 



administrativa que posteriormente fueron llevados al enfoque del 
New Public Management. Las diversas experiencias desde la 
"revolucion thatcheriana" en el Reino Unido (intervenciones como 
Financial Management Initiative y Next Steps), hasta los programas 
iniciados por los gobiernos de Canada (Fontion Publique 2000), 
Australia, Nueva Zelanda, sumadas a las iniciativas llevadas 
adelante en el ambito estatal y federal por los Estados Unidos 
(entre las que se cuenta la National Performance Review) pusieron 
en evidencia una orientacion difundida entre los diferentes 
gobiernos por redefinir las fronteras y modalidades del sector 
publico. El resultado de este analisis ha sido la formulacion de un 
nuevo paradigma en el que se englobaron los diferentes procesos de 
desarrollo de gestion y cambio organizativo en las administraciones 
publicas. En particular los casos de reforma del Estado emprendidos 
en Nueva Zelanda y Australia fueron seguidos muy de cerca en 
terminos de instrumentos y medidas de politicas para llevarlas 
adelante en Chile. 

^^ Sin embargo, este intento de despolitizacion de las decisiones 
conlleva un serio riesgo. Como lo describe de manera acertada pero 
crftica Carlos Pena (2003) "la democracia arriesga asf el peligro de 
transitar desde la figura del politico profesional, cada vez mas 
parecido a un encantador de serpientes, o a un picaro, a la pericia 
del policy maker que, a fin de cuentas, mira al politico profesional 
con cierto desden, como una excrescencia necesaria, pero 
intelectualmente prescindible..." 
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ideologico y al trabajo de tipo militante. Su oferta 
descansa en sus vinculos con factores de poder y su 
habilidad para construir cierta imagen positiva en los 
medios de comunicacion. Estos politicos-gerentes 
remplazaran a la tradicional militancia, ligada a 
principios, valores y programas, por la idea de un 
funcionario que privilegia el acceso a los cargos 
politicos de mayor nivel para administrar el statu quo 
(Campione, 1997). 

Esta suerte de asepsia en el diseno y ejecucion de las 
politicas publicas, que han pretendido los artifices y 
publicistas de este modelo gerencial tecnocrata, ha 
contribuido poderosamente tambien a potenciar el 
proceso de despolitizacion que se observa en el pais a 
partir de 1997 y, que coincide con el nivel mas bajo de 
participacion electoral desde 1988 verificado en las 
elecciones parlamentarias de ese aho. 

En cierta medida, la euforia tecnocratica ha vaciado 
el funcionamiento de los nucleos estrategicos del 
Estado chileno, y parece tener un importante grado de 
responsabilidad tambien en el proceso de 
despolitizacion que hoy se observa en el pais. 

No cabe duda que esta modalidad de insercion 
tecnocratica tiene como caracteristica ser producto, y 
al tiempo productor, del distanciamiento del conjunto 
de los ciudadanos de la accion politica. Porque en 
cierto modo, la emergencia de la modalidad gerencial 
tiene que ver, por una parte, con una etapa historica 
de menor participacion colectiva en cuestiones 
publicas, pero por otra, en la reproduccion de estas 
practicas elitistas y rentistas que renuevan con 
acciones concretas el distanciamiento generalizado de 
la sociedad respecto de la potencia de la 
participacion. El peligro aqui es doble, ya que a la 
desafeccion posible se agrega el hecho de que la labor 
de los Partidos y colectividades politicas queda 
reducida a las practicas de pequehos grupos de 
activistas, mas interesados en obtener recursos y 
ocupar cargos en la estructura estatal que les 
aseguren sustento personal que en sostener proyectos 
politicos colectivos (Thwaites, 2001). 

Es indudable que toda organizacion, publica o privada, 
requiere para su funcionamiento el concurso de 
'saberes' especializados. Sin embargo, en los ahos 
recientes parece haberse extendido la creencia de que 
existen 'saberes' tecnicos neutrales, que estan por 
encima de los intereses politicos y sociales. 

Sin embargo, resulta cada vez mas necesario insistir 
que no existen 'saberes' tecnicos 'asepticos' y 



'neutrales' por fuera de las voluntades politicas y 
preferencias sociales. ^^ 

5. El desafio de mas horizontalidad en el 
proceso de formacion de politicas 

iComo aminorar entonces la brecha entre una elite 
tecnoburocratica con tendencia al expertise y al 
aislamiento -depositaria de una 'voluntad real'- en 
relacion con el proceso de formacion de las politicas, 
y una nueva y creciente demanda ciudadana que 
reclama mayores espacios de participacion y que se 
acerca a esta suerte de 'voluntad declarada' de la 
Presidenta Bachelet? Lo anterior requiere a lo menos 
de dos cuestiones. Primero, sincerar el hecho de que 
los aspectos mas horizontales y participativos que 
hacen a la 'voluntad declarada' presidencial no son 
compatibles de suyo con un modelo neoliberal y 
tecnocratico que aun esta muy vigente en el pais. Este 
dato de realidad obliga a integrarlo como una 
restriccion clave que establece ciertos margenes para 
la participacion ciudadana. En segundo lugar, y a 
pesar de las restricciones sehaladas, el tema de la 
participacion ciudadana en la formacion en las 
politicas publicas no debe ser visto como un juego de 
'suma cero', en donde un mayor grado de 
participacion ciudadana debe significar 

necesariamente una reduccion o eliminacion de las 
estructuras tecnocraticas instaladas en el Estado. 

Si bien es cierto sobre este punto se han creado 
grandes expectativas, lo que no parece muy claro es 
como llevarlo a la practica ya que al no tener una 
forma de implementacion, provoca grandes 
frustraciones. El desgaste del gobierno responde, en 
parte, a la frustracion de esas expectativas.^^ 

Es posible senalar -siguiendo a Peter Evans- que una 
solucion diferente f rente al problenna de conno 
conciliar criterios tecnicos con espacio para la 
participacion de los involucrados es plantear el 
'enraizanniento' del proceso defornnaci on de pol ft icas. 
Esto sobretodo en sociedades nnodernas en cionde los 
tecnocratas se han hecho de una parte 
significativannente innportante del proceso estrategico 



^^ Como lo parece confirmar Campione (1997:5) "el convert! r los 
asuntos de gobierno y administracion en cuestiones de expertos, 
circunscribiendo paralelamente el componente democrat! co del 
funcionamiento estatal a la periodica eleccion de cupulas decisorias 
de las instituciones representativas, es el nada apolftico programa 
que se esconde tras un avance tecnoburocratico indiscriminado de 
la gestion estatal, por mas que lo cubra un velo de modern! zaci on a 
la que se presenta como neutral en lo ideologico y unilateralmente 
beneficiosa en terminos de gestion". 

^^ El gobierno de Michelle Bachelet que en su primer mes subio 9,5 
puntos, perdio 17,9 entre el peak de abril y el 44, 2% que registro en 
junio del 2006. 
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de toma de decisiones de la agenda y de formacion y 
puesta en practica de las politicas.^^ 

Si se reconoce lo anterior tambien como un dato con 
el que se debe trabajar dconno evitar la pernnanencia 
de una tecnocracia estatal autoreferente y que en los 
hechos parece hacer poco caso a las dennandas de los 
interesados o afectados por las politicas que se estan 
disenando e innplennentando en el pais? 

La respuesta transita por buscar una suerte de punto 
internnedio o de equilibrio, entre por un I ado, la 
necesidad de centrar el proceso de tonna de decisiones 
en el Estado en nnano de las personas que cunnplen con 
las responsabilidades gubernannentales en cada 
terreno especifico, y por el otro, la urgencia de 
involucrar a los actores y sus intereses en los procesos 
de fornnacion de politicas sectoriales. 

A partir de lo anterior <ies esto posible al nnisnno 
tiennpo? Desde la perspectiva de la 'autononnia 
enraizada' ello seria razonablennente factible. Es 
decir, que las tecnocracias que estan a cargo de las 
politicas de Estado gocen de cierto grado de 
autononnia o 'insulacion' respecto de los sectores 
politicos y sociales especificos, de nnanera que estos 
ultinnos no puedan influir a favor de sus propios 
intereses en desnnedro del interes nnas general de la 
sociedad. La contrapartida esta dada por que las 
decisiones que tonnen los funcionarios deben estar 
enraizadas y guardar relacion con lo que los sectores 
sociales involucrados aspiran en relacion con sus 
dennandas. iConno lograr esta connunicacion entre 
tecnocracia e involucrados? A traves de consul tas 
periodicas entre los responsables de deternninar las 
politicas y precisannente los actores involucrados. 

Estos enfoques estan nnarcados por una nueva 
conciencia sobre la innportancia estrategica de la 
credi bill dad de las politicas, lo que se ha expresado en 
la apertura de nuevos espacios de participacion de 
actores a traves de diversas fornnulas institucionales 
(consejos ciudadanos, connisiones de trabajo, grupos 
de expert OS, etc.). 

El desafio sera entonces connplennentar el trabajo 
aislado de los tecnicos con una innnersion efectiva de 
su trabajo y practicas en la sociedad que de cuenta de 
las dennandas e intereses de los actores para la tonna 



de decisiones publicas. Un cannino virtuoso entonces 
sera el de la autononnfa enraizada y no el aislanniento. 

La realidad esta nnostrando que la estructura social 
dependera de la accion del Estado y este no podra 
alcanzar sus objetivos sin el I a, puesto que las 
estructuras y estrategias del Estado requieren conno 
contrapartida un connplennento social. Es por aqui 
donde podrian explorarse algunas claves para lograr 
pasar de la 'voluntad real' a la 'voluntad declarada' 
evitando riesgos de inconsistencia entre lo que se dice 
y hace y, sobre todo de asintonia entre instituciones y 
subjetividad en el annbito de la fornnulacion de las 
politicas publicas. 

Las ultinnas crisis han vuelto a poner sobre la discusion 
que el proceso politico es inseparable del proceso de 
fornnulacion de politicas. Ignorar esta vinculacion 
entre proceso politico y proceso de fornnulacion de 
politicas puede conducir, a reformas inadecuadas y a 
nnuchas decepciones. 



^^ Este concepto ha si do especial mente desarrollado por Peter Evans 
en varios de sus trabajos. Segun este "la clave organizativa de la 
eficacia del Estado desarrollista" depende de "la combinacion en 
apariencia contradictoria, de un aislamiento burocratico Weberiano 
con un intensa inmersion en la estructura social circundante" que 
Evans denomina enmbedded autonomy. En especial ver "El Estado 
como problema y como solucion". En: Desarrollo Economico 
(Argentina). No. 140, 1996 pp. 529-562 
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Las Comisiones de la 
Presidenta Bachelet 



Carolina Aguilera 



1. Introduccion 



En su campaha electoral la actual presidenta de 
Chile, Michelle Bachelet, propuso crear consejos 
asesores con el fin de que plantearan refornnas de 
politicas publicas en areas consideradas como 
pilares de su programa de gobierno (prevision y 
politicas de infancia). 

"..Jo primero que voy a hacer apenas 
asuma como presidenta, es nombrar un 
consejo de la reforma previsional porque 
es un tema extraordinariamente 
delicado..., es indispensable hacer un 
estudio serio, prof undo..., por lo tanto que 
voy a hacer: consejo previsional de 
reforma previsional con todos los actores 
porque yo creo en el dialogo social para 
mirar como resolvemos bien el 
problema"^^ 

La Presidenta destaco en diversas oportunidades, 
tanto durante su cannpana conno posteriornnente a! 
inaugurar estas instancias, que estos consejos 
incorporarian a! debate sobre las politicas publicas 
a actores sociales fuera del annbito estatal y de 
expert OS tecnicos. Su intend on era crear 
«connisiones participativas» para cannbiar conno se 
ejercia el poder desde el Estado, abriendolo a la 
sociedad civil, y por lo tanto dennocratizando la 
fornna de gobernar: 

"Me propongo tambien renovar el modo 
como se ejerce el poder desde el gobierno. 
Para asesorarme en el diseno de algunas 
reformas clave, he nombrado consejos 
asesores con profesionales y 
representantes del mas alto nivel y de 
amplios sectores. La labor de este tipo de 
consejos es muy import ante. Const ituye 
una innovacion en como hemos hecho las 
politicas publicas. Es un metodo, el del 
dialogo social, muy usado en democracias 
muy desarrolladas. iCuanto mas facil 



habria sido, y mas rapido tal vez, encargar 
a un punado de tecnicos de un solo color 
redactar un proyecto de ley en un par de 
diasl Pero hemos querido hacerlo de este 
otro modo, incluyendo todas las visiones, 
con la mas amplia participacion ciudadana. 
Asi despejamos mitos y consensuamos los 
diagnosticos."^^ 

"Pero ademas, este proceso de reforma 
[previsional] sera importante por la forma 
en que queremos llevarlo adelante, porque 
quiero que nos acostumbremos a trabajar 
tambien de esa manera, como pais nos 
propongamos trabajar siempre en conjunto 
para enfrentar los grandes desafios, y que 
la voz de la ciudadania organizada, sea 
escuchada siempre al momento de disenar 
las politicas publicas que nos afectan a 
todos. "^^ 

No solo en el tenna previsional decidio el gobierno 
fornnar connisiones. Tannbien en otros dos de los 
cuatro ejes de su hoja de navegacion se opto por 
la fornnacion de una connision que recogiera la 
opinion y experiencia de una gran variedad de 
sectores sobre el tenna: Politicas de Infancia, y 
Polfticas de Innovacion y Connpetitividad. Todas 
estas connisiones tendrian el caracter de consejos 
consultivos del ejecutivo, que fornnularian una 
propuesta a parti r de la cual este enviaria un 
proyecto de ley para su discusion parlannentaria. 
Adennas, al connienzo de su gobierno se nonnbro la 
Connision de Refornna al Sistenna Electoral y la 
Connision de Seguridad Ciudadana. Posteriornnente 
se nonnbrarfa tannbien el Consejo Asesor 
Presidencial de Educacion. 

Si bien la creacion de connisiones no es un 
fenonneno nuevo en Chile, ya que gobiernos 
anteriores recurrieron a nnesas de dialogo con una 
annplia participacion de actores de la sociedad civil 
involucrados en di versos tennas (derechos hunnanos 
y derechos indigenas por ejennpio), Michelle 
Bachelet recurrio a este nnecanisnno dandole una 
connotacion novedosa: cannbiar la nnanera de 
abordar la fornnulacion de las politicas publicas a 
traves de la institucionalizacion de un nnecanisnno 
consultivo participativo que buscara annpliar la 
participacion ciudadana en la politica y en la tonna 
de decisiones. 
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Michelle Bachelet, Mensaje Presidencial 21 mayo de 2006. 



Michelle Bachelet, Debate Primarias 28 julio 2005. 



Michelle Bachelet, discurso en ceremonia de constitucion del 
Consej Asesor de Prevision 17 marzo 2006. 
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De lo anterior es claro que tras la formacion de 
este tipo de comisiones "participativas" hay un 
diagnostico que apunta a que la democracia 
chilena necesita de mas participacion ciudadana, y 
que un gobierno que disehe politicas publicas solo 
apoyadas en tecnicos expertos no es 
completamente democratico. 

Ademas de esta critica al papel jugado por los 
expertos tecnicos en el proceso de las politicas 
publicas, la demanda por mas participacion 
recogida por la Presidenta Bachelet tambien hace 
referenda al debilitamiento que han sufrido los 
partidos politicos como las instituciones 
privilegiadas de representacion de intereses y 
canalizadores de participacion en la sociedad 
chilena. La campaha electoral misma estuvo 
organizada, al menos en un principio, a espaldas 
de los partidos, apoyandose en mecanismos de 
"dialogos ciudadanos", donde se convocaba a 
participar a sectores extra-partidarios para que 
definieran los lineamientos principales del 
programa de gobierno: 

"Mi candi datura surgio espontaneamente 
del apoyo de los ciudadanos. No surgio de 
una negociacion a puertas cerradas ni de 
un conclave partidista. Este programa 
refleja esos ori genes de mi candi datura. 
Cientos de personas aportaron a el, en 
dialogos ciudadanos y grupos de 
trabajo."^^ 

Efectivamente, su campana electoral estuvo 
fuertemente marcada por un discurso de 
di stand ami ento con los partidos politicos. Si bien 
la actual presidenta Bachelet es nnilitante del PS, 
el I a no es una lider que haya surgido de las filas 
del partido, sino que gano popularidad siendo 
nninistra de defensa, con un estilo "cercano a la 
gente". Explotando este capital, su cannpana 
desplego un discurso en el que se proponia un 
estilo de gobierno nnas bien alejado de los 
partidos, y en el que la ciudadania tendria nnas 
participacion. Su propuesta de fornnular su 
progranna de gobierno, no en base a la platafornna 
progrannatica de la Concertacion, sino que en base 
a las opiniones recogidas a traves de los dialogos 
ciudadanos, se tradujo, posteriornnente, en la 
fornnacion de connisiones una vez en el gobierno. 

Annbos tennas, el de la participacion ciudadana y el 
rol de los partidos, ha sido estudiado en general 
por la literatura en fornna separada. En las 



Programa de Gobierno de Michelle Bachelet. 2005. 



secciones siguientes se revisaran ambas discusiones 
teoricas, para ofrecer una vision un marco teorico 
para el estudio de las comisiones. 

2. La demanda por mas participacion 

En el debate actual sobre la democracia en 
Latinoamerica, destacan las recientes experiencias 
de participacion politica ciudadana llevadasa cabo 
en varios paises (Dagnino et al., 2006). Estas 
experiencias de concertacion entre organismos y 
agentes estatales por un lado y organizaciones de 
la sociedad civil por otro, surgen en el contexto 
historico de democracias electorales que se han 
estabilizado, pero en las que se detectan grandes 
falencias en la calidad de la representacion de los 
intereses de los distintos sectores de la sociedad 
(PNUD, 2004). Ante estos problemas de 
representacion, se ha propuesto que las instancias 
de participacion ciudadana mas directa sean una 
salida democratizadora. Estas experiencias 
consisten en diversos mecanismos e instrumentos 
en donde confluyen agentes del Estado y 
organizaciones de la sociedad civil en torno a 
asuntos de politica publica, y toman la forma de 
presupuestos participativos, asambleas populares, 
audiencias publicas, comisiones o consejos 
asesores de ciudadanos, entre otros. Paises como 
Brasil, Colombia, Bolivia y Mexico han llevado a 
cabo reformas legislativas para institucionalizar 
estos mecanismos de concertacion y deliberacion 
en torno a temas publicos (Canto Chac, 2006). 

Por su parte en Chile se dicto el aho 2000 una 
resolucion presidencial tendiente a mejorar los 
mecanismos de participacion ciudadana al interior 
del Estado y regular las organizaciones de la 
sociedad civil (Gentes, 2006). Ademas, 
actualmente descansa en el Congreso un proyecto 
de ley que regula la participacion ciudadana en la 
gestion publica. Aun no se sabe si estas reformas 
implicaran la institucionalizacion de mecanismos 
de concertacion como ha ocurrido en otros paises. 
Y, en general, aun son muy escasas las instancias 
de participacion ciudadana directa en el Estado en 
Chile. Sin embargo, como se sehala en la 
Introduccion, el nuevo gobierno de la Concertacion 
formo en los primeros meses de su mandato 
consejos asesores participativos para que 
asesorasen al ejecutivo en reformas de politica 
publica en sectores claves de su programa. 

El concepto de foros deliberativos, del cual forman 
parte los consejos consultivos participativos, se 
inscribe en la corriente de pensamiento de la 
teoria democratica que aboga por un ejercicio del 
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poder basado en el debate publico: la democracia 
deliberativa. Este paradigma de gobierno nace de 
la critica a los gobiernos administrados 
mayormente en base a criterios tecnicos. Ello, en 
el supuesto de que estos gobiernos «tecnocraticos» 
han ido perdiendo legitimidad al estar demasiado 
alejados de la participacion directa de los 
ciudadanos. Por ello, el uso de mecanismos 
deliberativos, tanto a nivel nacional como local, 
sobre politicas publicas busca aumentar la calidad 
y la legitimidad de la democracia a traves de una 
mayor participacion ciudadana. Se argumenta que 
ello operaria de dos maneras: por un lado la 
participacion en debates implica un mayor 
compromiso por parte de los ciudadanos con las 
decisiones tomadas en base a su participacion; y 
por otro lado, estas decisiones serian mejores (mas 
eficientes), ya que estarian basadas en una 
racionalidad mas amplia que la puramente 
instrumental (aplicada por expertos tecnicos), al 
incluir saberes y experiencias aportados por los 
ciudadanos comunes y corrientes involucrados 
directamente en el tema (Delli Carpini et al., 
2004). 

Uno de los exponentes mas influyentes de esta 
corriente de pensamiento es J urgen Habermas 
quien argumenta que es posible llegar a consensos 
y "verdades" sobre los temas publicos en base a la 
discusion libre entre las personas. Como sintetiza 
Calhoun et al. (2002), segun Habermas "la vida 
politica democratica solo puede prosperar si las 
instituciones permiten que los ciudadanos debatan 
los temas de importancia publica." (Calhoun et al., 
2002: 354, traduccion propia del original). 

La teoria de Habermas descansa en una teorfa del 
leguaje humano, la que supone que cuando dos o 
mas personas conversan ponen en juego 
pretensiones de validez (es decir, asumen que se 
da por entendido que lo que estan diciendo es 
valido tanto normativa como objetivamente, 
ademas de ser sincero). El hecho de que dichas 
pretensiones pueden ser puestas en duda por el 
interlocutor, y por lo tanto debatidas con 
argumentos y contra-argumentos (en el contexto 
de dialogo libre) implica, segun Habermas, que el 
lenguaje humano conlleva la capacidad de ponerse 
de acuerdo sobre cualquier cosa (Habermas, 1987: 
43-69). Por ello, una manera democratica 
privilegiada de alcanzar consensos es basandose en 
el debate y la argumentacion. De alli la 
importancia que tiene la Esfera Publica en su 
teoria de la democracia. Sin embargo, esta 
propuesta descansa en el supuesto que la 
comunicacion humana puede ejercerse libremente, 
es decir, que de alguna manera las diferencias de 



poder existentes entre los distintos actores 
participantes en el dialogo pueden ponerse entre 
parentesis. 

Habermas no es el unico proponente de estas 
teorias deliberativas de la democracia. Como 
sehala Delli Carpini et al. (2004) otros autores 
como Benjamin Barber (1984), William Connolly 
(1983), Robert Dahl (1993), John Dewey (1958 
[1927]), James Fishkin (1995), y J ane Mansbridge 
(1983) han desarrollado la perspectiva de fundar la 
democracia no solamente en la eleccion 
democratica de representantes que luego toman 
decisiones por los electores, sino ademas en la 
inclusion de la participacion de los ciudadanos 
comunes en la toma de decisiones politicas. Lo 
principal de este enfoque, es que la participacion 
se entiende en terminos discursivos, ya sean 
presenciales o virtuales, en donde los ciudadanos 
son capaces de establecer un dialogo horizontal. 
En terminos practicos esto tambien implica que 
dichos ciudadanos establezcan un dialogo 
horizontal con agentes del estado. Asi, la 
deliberacion publica es propuesta como una 
manera de participacion politica distinta a la de 
votar, ser voluntario, protestar, y la resolucion de 
problemas efectuada a traves de organizaciones 
comunitarias. 

Este modelo ha recibido muchas criticas, la 
mayoria poniendo en duda que las estructuras de 
poder puedan ser puestas entre parentesis en un 
dialogo como el que plantea la teoria discursiva. Es 
decir, se argumenta que el ideal de igualdad va a 
chocar inevitablemente con las desigualdades 
sociales y economicas entre estratos y clases 
sociales, y que en definitiva los grupos socialmente 
mas privilegiados tendran mas peso en las 
instancias de deliberacion publica que los menos 
privilegiados, reproduciendo la estructura de 
desigualdades sociales. Ello en parte, porque los 
grupos minoritarios y que generalmente estan en 
posiciones de mayor marginalidad dentro de la 
sociedad tambien carecen o tienen un menor 
poder de asociacion, lo que los dejaria fuera de 
estas instancias de deliberacion. 

Sin embargo, es escasa la investigacion empirica 
sobre estos foros (Delli Carpini et al., 2004; van 
den Berg y J anoski, 2005). Archon Fung y Eric Olin 
Wright (2001) han sido de los pocos autores que ha 
avanzado en ello, tratando de ir mas alia del 
desarrollo puramente teorico de la democracia 
deliberativa, ofreciendo un esquema conceptual 
basado en estudios de casos, que enmarca las 
diversas experiencias de comisiones o consejos 
consultivos (van den Berg y J anoski, 2005: 82). En 
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terminos descriptivos Fung y Wright (2001) 
constatan que hay tres caracteristicas que son 
compartidas por la gran diversidad de foros, 
comisiones y consejos existentes en el mundo. En 
primer lugar, estos se enfocan en problemas 
especificos y tangibles, y generalmente tienen por 
lo mismo un caracter local; en segundo lugar, 
involucran a la gente comun y corriente afectada 
por estos problemas y a agentes estatales cercanos 
al problema; y tercero, los consejos alcanzan 
soluciones a traves del desarrollo de la 
deliberacion. Hay que destacar que el segundo 
punto no significa que los expertos esten ausentes 
de dichos consejos, sino mas bien que ellos no 
tienen un poder exclusivo y que cumplen un rol de 
facilitadores de la discusion: que se aproveche al 
maximo la asociacion entre los saberes 
profesionales y el conocimiento de los ciudadanos. 
Con respecto al tercer principio, la idea es que 
primen los argumentos serios, y no que ciertos 
participantes impongan su poder para legitimar 
posiciones solo favorables a sus intereses. Como 
dicen los autores, si bien ello es quizas dificil de 
discernir para un observador externo, es algo 
evidente para los participantes. 

Estos autores postulan ademas, que para que se 
cumpla el ideal de alcanzar una solucion a traves 
de la deliberacion entre las partes, es necesario 
que los participantes concurran a la discusion 
abiertos a ideas no considerados por ellos 
previamente. A diferencia de una negociacion, los 
participantes no deberian llegar con una propuesta 
de solucion considerada por ellos como optima, y 
mas bien debieran llegar con la expectativa de que 
la solucion solo sera encontrada en conjunto con 
los demas participantes. Asi, incluso participantes 
con historias antagonicas previas, pueden cambiar 
de preferencias u opinion a la luz del 
entendimiento de las posturas de los demas. En 
este sentido, el mecanismo deliberativo no es 
apropiado cuando los distintos grupos que 
participan Megan con una opinion formada y 
acabada de lo que consideran una solucion optima, 
y en esos casos las vias mas tradicionales de 
negociacion son mas adecuadas. 

Para que estos consejos puedan desempenarse 
realmente como mecanismos de participacion, los 
autores proponen tres propiedades de diseho con 
las que deben cumplir dichas instancias: (a) debe 
ocurrir un traspaso administrativo y politico de 
competencias y poder hacia las unidades locales 
competentes: consejos de barrio, personal en los 
lugares de trabajo, y ecosistemas demarcados. 
Este traspaso de poder, debe ir acompahado por 
un lado de la responsabilidad de disehar e 



implementar las soluciones y por otro lado, debe ir 
acompahado con criterios de desempeho 
controlables. Asi, estos consejos no solo deben ser 
consultivos, sino que tambien deben contar con 
una autoridad publica sustancial. (b) La segunda 
propiedad del diseho es que las comisiones operen 
bajo una supervision y coordinacion centralizada, 
para evitar el posible efecto de una 
descentralizacion descoordinada que implique 
aislar a las distintas instancias ciudadanas entre si. 
Ello, porque "estas reformas intentan construir 
conexiones que difundan la informacion entre las 
unidades locales ademas de hacerlas controlables y 
responsables (accoantab/e)." (Fung y Wright, 2001: 
23, traduccion propia del original), (c) En tercer 
lugar, el diseho de estos foros debe estar centrado 
en el estado, y debe no depender de la 
organizacion voluntaria de los ciudadanos. Ello, 
fundamentalmente, porque lo que pretenden estas 
instancias deliberativas, es transformar las 
instituciones estatales mismas, abriendolas hacia 
una mayor participacion. Asi, idealmente, esta 
participacion ciudadana se institucionalizara en el 
proceso de toma de decision y gobierno estatal. 

Finalmente, estos autores consideran que el diseho 
de las comisiones debe cuidar sobre todo que no se 
produzcan desigualdades de poder entre los 
participantes, es decir, que las partes involucradas 
no tengan medios externos de coercion unos sobre 
otros. Esta es la condicion basica que permite que 
se Neve a cabo una deliberacion centrada en 
argumentos y razones. 

Se propone entonces que una de las aristas a 
abordar en el analisis de dichos consejos asesores 
es desde el punto de vista de la democracia 
participativa y deliberativa. En particular, la 
pregunta de investigacion que surge es: ilas 
comisiones nombradas por el gobierno de Michelle 
Bachelet operan bajo los principios de 
participacion ciudadana (Dagnino et al., 2006; 
Fung y Wright, 2001). 

Se quiere tambien presentar otra perspectiva 
desde la cual estudiar los consejos: la crisis de 
representatividad experimentada en la region. 

3. Representacion y partidos politicos en 
Chile 

Tradicionalmente en Chile, la relacion entre 
sociedad civil y Estado ha estado mediada por los 
partidos politicos, los cuales han jugado un rol 
central en el proceso politico. De ello dan cuenta 
la mayoria de los estudios sobre este proceso. Asi, 
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a medidos de los ahos 1980, Garreton (1983) 
afirmaba que la "columna vertebral" de la 
sociedad chilena ha sido "un sistema de 
articulacion de los sujetos y actores sociales en 
referenda al Estado...a partir de un tejido de 
relaciones entre organizaciones de la sociedad civil 
y estructura politica partidaria" (Carreton, 1983: 
32). Esto claramente no es solo particular al caso 
chileno: "Hasta hoy no se conoce mejor sistema de 
representacion que los partidos, mas alia de 
cualquier critica que pueda hacersele a su 
funcionamiento en las diferentes sociedades. Ni la 
participacion directa de los individuos en la vida 
publica, ni la representacion de sus intereses 
corporativos, ni las comunicaciones mediaticas o 
las redes de interaccion informatica pueden 
reemplazar el 'momento partidario'" (Carreton, 
2003: 76). 

Sin embargo, el papel jugado por los partidos 
politicos en las democracias representativas 
actuales es una cuestion problematica, lo que en 
la region latinoamericana se ha conceptualizado 
como una "crisis de representacion". 

Si bien en los 1980s la agenda investigativa de los 
estudios de la democracia en Latinoamerica estuvo 
marcada por las transiciones democraticas que 
Vivian los distintos paises de la region, a partir de 
los 1990s el tema de estudio se reoriento hacia 
estudiar "la calidad de las democracias" en la 
region (Hagopian, 1998). Este giro ha sido 
motivado por el diagnostico de que las 
democracias -aunque predominantes en la region- 
no se han consolidado, y que sus debilidades se 
relacionan con la baja calidad y la poca eficiencia 
de las instituciones democraticas existentes en los 
paises. En terminos especificos, las preguntas 
relevantes hoy en dia son i"hasta que punto y en 
que sentido se cumple, o no se cumple, su mision 
[la de las instituciones democraticas] de 
representar los intereses politicos de los 
ciudadanos."? (Hagopian, 1998: 100, traduccion 
propia el original) 

Esta autora hace su propio analisis de la eficacia 
de las instituciones de representacion en las 
democracias actuales en Latinoamerica y propone 
que "las redes de representacion politica que 
vinculan a los ciudadanos a las instituciones 
politicas han decaido en su conjunto desde el 
perfodo de la transicion a la democracia a una 
velocidad mas alta que la de la organizacion de 
nuevas o la re-energizacion de las previamente 
existentes." (Hagopian, 1998: 100, traduccion 
propia del original). Este es un diagnostico 
compartido en general en la region, y que se ha 



devenido a llamar la "Crisis de Representacion". 
Esta crisis estaria marcada por "a) grados muy 
altos de volatilidad electoral, b) bajos niveles de 
legitimidad de los partidos, c) crecientes niveles 
de abstencionismo, d) caida de los niveles de 
identificacion partidaria, e) creciente acceso de 
outsiders, independientes y lideres de la anti- 
politica al gobierno y el correspondiente derrumbe 
de los partidos tradicionales, f) consolidacion de 
tendencias personalistas y clientelistas y g) un 
deterioro creciente de los vinculos entre partidos 
politicos y grupos de interes organizados, 
especialmente el sindicalismo" (Luna, 2005: 9). 

Tradicionalmente, las organizaciones intermedias 
que han provisto este vinculo de representacion 
han sido los partidos politicos a traves de las 
organizaciones corporativas como los sindicatos. Si 
bien, en el pasado los partidos politicos en general 
representaron solo fragmentadamente a las 
sociedades latinoamericanas (dejando fuera a las 
mujeres, los campesinos y las minoria etnicas) -y 
muchas veces mas que una funcion de 
representacion, los partidos cooptaban o 
controlaban a los electores de su circunscripcion- 
desde la ola de democratizaciones los ciudadanos 
hombres y mujeres de clases, regiones y origenes 
etnicos previamente sub-representados, han sido 
socialmente y politicamente movilizados y han 
adquirido mas derechos ciudadanos (Hagopian, 
1998). 

Como expone Hagopian (1998) uno de los 
argumentos que se menciona generalmente para 
explicar el declive de los partidos es que la 
masificacion del acceso a los medios de 
comunicacion, especialmente la television, estaria 
reemplazando el rol jugado por estas 
organizaciones como las principales comunicadoras 
sobre la politica. Sin embargo, para la autora, 
junto a otros, serian losfactores mas estructurales 
los que explicarian el declive de los partidos. a) En 
primer lugar, la matriz politica y economica 
estado-centrica sobre la que estaban basadas las 
redes de representacion anteriores se debilito en 
los 60s y 70s por la represion dictatorial militar; las 
transiciones politicas muchas veces solo reforzaron 
estas tendencias hacia la fragmentacion politica 
(Hagopian, 1998). Basandose en esta autora y 
Roberts (2002), Luna (2005: 9) sintetiza que 
ademas de este factor, es necesario considerar: 
"b) la crisis economica y la exclusion social de 
amplios sectores que, junto a la ocurrencia de 
escandalos de corrupcion, retroalimenta el 
descontento, c) la creciente fragmentacion y 
segmentacion de los grupos de interes que impide 
la articulacion de accion colectiva consistente y 
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una articulacion estable con el sistema de 
partidos, d) la ausencia de espacio para 
divergencias programaticas significativas entre 
partidos en combinacion con posturas de oposicion 
fuerte que luego se deslegitiman rapidamente en 
el gobierno, al prometer "cambio" y entregar lo 
que se percibe como "mas de lo mismo", [y] e) la 
introduccion de las tecnologias audiovisuales que 
amplifica los procesos de individualizacion y los 
mecanismos de marketing politico para generar 
apoyo electoral volatil en base a liderazgos 
personal istas." 

En Chile, estamos lejos de la situacion vivida por 
paises donde la crisis de representacion alcanza 
niveles extremos como Venezuela y Peru. En 
efecto, el sistema de partidos en Chile sigue 
siendo uno de los mas estables dentro de la region, 
tanto como estructurador de las opciones 
electorales, como en su rol de proveer y entrenar 
elites politicas para el ejercicio de gobierno y de 
oposicion (Angell, 2003). De hecho en Chile, el 
sistema de partidos esta lo suficientemente 
institucionalizado para que los partidos y el 
Parlamento hayan operado como las instancias 
deliberativas principales, canalizando los variados 
intereses existentes en la sociedad. 

Sin embargo, en Chile tambien se presencian 
problemas de representatividad. En primer lugar 
se observa una baja en la participacion electoral: 
en 1989 un 84,5%de las personas en edad de votar 
lo hizo en las elecciones para diputados, cifra que 
fue cayendo hasta alcanzar un 63,1% de la 
poblacion en edad de votar el aho 2005 (FLACSO, 
2006: 28). Dado que en Chile la inscripcion en los 
registros electorales es voluntaria y la votacion 
obligatoria, esta baja se explica por un cada vez 
mayor numero de jovenes que pasan a cumplir la 
edad para participar en las elecciones y que no se 
inscribe para ello. Como muestra Fuentes y Villar 
(2005, grafico 8) el porcentaje de jovenes entre 18 
y 29 ahos que estaba inscrito para votar fue 
disminuyendo paulatinamente desde representar 
alrededor de un 33% en 1989 del electorado a ser 
menos de un 10%el aho 2004. 

En segundo lugar, en el decenio que va entre 1994 
y 2003, la opinion sobre los politicos tambien va 
decayendo, aunque con momentos de repunte 
momentaneos. Asi, si en 1994 (aho en que se 
registraron los indices mas altos) se apreciaba que 
alrededor de un 40%y un 30%de los entrevistados 
de la encuesta CERC confiaba en los diputados y 
senadores respectivamente, a partir del aho 2001 
esta baja a ser alrededor de un 15 y un 10% 
respectivamente (Fuentes y Villar, 2005). 



En tercer lugar, se presencia una baja satisfaccion 
con la democracia (30% en 2003) en comparacion 
con otros paises de la region. Por ultimo se aprecia 
una baja constante en la participacion en los 
partidos politicos desde 1950 (Fuentes y Villar, 
2005, graficos 4 y 6). Esto ultimo concuerda con la 
disminucion del porcentaje de gente que se 
identifica con un partido politico en Chile: en 1988 
era de un 80% mientras que el promedio entre 
1991 y 1994 fue de 75% bajando abruptamente a 
un 50%en 1996 (Angell, 2003, tabia 2). 

Si bien se puede argumentar que hay que analizar 
esta baja dentro del contexto mundial en donde 
tambien se observa una disminucion en la 
confianza en los partidos politicos (los niveles 
observados en Chile son similares a los de Francia 
e Inglaterra (Angell, 2003)), en Chile hay tambien 
temas del diseho que debilitan la calidad de la 
representacion politica; fundamentalmente el 
diseho del sistema electoral binominal imperante 
en Chile. Este sistema implica una baja 
representacion efectiva en el congreso la que 
disminuyo de un 74,5%en 1989 a un 53,3%en 2005 
(FLACSO, 2006: 8)^\ Ademas, este sistema 
electoral excluye a sectores politicos minoritarios, 
ya que es practicamente innposible que terceras 
fuerzas puedan alcanzar escanos en el Congreso 
(FLACSO, 2006). Asinnisnno, la escasa participacion 
de las nnujeres conno representantes politicos 
(diputadas y senadoras) tannbien se debe en gran 
parte al sistenna electoral existente en Chile (Rios 
y Villar, 2006). 

Ha estos problennas institucionales habria que 
agregar la tesis de Siavelis (2000) acerca del 
excesivo poder que tiene el ejecutivo con respecto 
al legislativo en Chile. Este exceso de poder se 
refiere a la perdida de la capacidad de cunnplir las 
funciones que tradicionalnnente cunnplio el 
Congreso en el proceso politico chileno. En breve, 
Siavelis (2000) nnuestra que por las disposiciones 
de la Constitucion de 1980 el Congreso tiene 
poderes nnininnos (en relacion con el pasado y en 
connparacion con otras dennocracias regionales) en 
nnateria legislativa. Adennas, su papel conno 
representante de intereses sectoriales tannbien se 
ve debilitado, por un I ado porque los diputados no 
pueden (conno antes) interferir con I eyes a favor 
de ciertos sectores de la sociedad (por ejennpio en 
alzas de sueldos, prevision, prestaciones de salud, 
etc.). Y por otro I ado, porque gracias al sistenna 



Por representacion efectiva se entiende el porcentaje de votos 
que van a una coalicion o lista que logra representacion en el 
Parlamento sobre el universo total de personas en edad de 
votar. (calculo hecho a partir de las elecciones para la Camara 
Baja). 
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binominal, intereses de sectores minoritarios, pero 
no menos importantes, quedan excluidos del 
Congreso. Todo lo anterior debilita el poder de 
negociacion del Congreso, y su rol como una arena 
de agregacion de intereses y resolucion de 
conflictos; y finalmente debilita su funcion de 
legitimacion del sistema de representacion. 

Este analisis implica que en el caso chileno, si bien 
el sistema de partidos sigue siendo un pilar del 
sistema de representacion, hay falencias 
institucionales importantes que impiden que los 
partidos cumplan ese rol a cabalidad. 

Considerando este marco teorico de la crisis de 
representacion, se propone que el estudio de los 
consejos asesores nombrados por el actual 
gobierno se aborde traves de la siguiente 
pregunta: este mecanismo, que le daria voz a 
organizaciones de representacion de intereses no 
partidistas, le quita mas poder a las instituciones 
tradicionales de representacion (partidos politicos 
y el Congreso) a favor de otras instancias de 
representacion? En este sentido recogemos el 
comentario del cientista politico Oscar Godoy: 

"Nosotros los elegimos [a los partidos] 
hace unos pocos meses para que sean ellos 
los que debater! las politicas publicas y no 
las comisiones. Es recuperar la funcion 
propia que les compete y nada mas. "^^ 

Se han presentado dos opticas teoricas desde las 
cuales estudiar los mecanisimos de comisiones 
nombrados por la Presidenta Bachelet. Estas no 
debieran ser perspectivas excluyentes, es decir 
darle nnas poder a la sociedad civil en la 
deliberacion sobre las politicas publicas no implica 
necesariannente un impacto negativo sobre las 
instituciones tradicionales de participacion. Por un 
I ado es importante que la sociedad civil tenga nnas 
poder politico, pero tambien el rol que juegan los 
partidos es irremplazable por cuanto son las unicas 
instituciones de representacion de intereses que 
cuentan con un nnecanisnno de control 
(accountability) con respecto a su gestion, el 
proceso electoral. 
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